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O que auditdmos?

O Tribunal continuou a auditar o processo de implementagao da Lei de Enquadramento Orgamental (LEO)
de 2015, com enfoque na Entidade Contabilistica Estado (ECE), pela sua importancia na construgdo da
nova Conta Geral do Estado (CGE) e nos projetos relativos a gestao da tesouraria publica.

O que concluimos?

A auséncia de progressos significativos na implementagao da LEO e as incertezas quanto a orientagdo da
reforma, em particular ao nivel de projetos estruturantes, impedem a aplicagdo prevista da LEO ao
orgamento e conta de 2021.

O modelo de governagao da Unidade de Implementagdo da LEO — estrutura conceptualmente adequada
para levar a cabo uma reforma complexa — n3o foi operacionalizado nas suas dimensdes fundamentais de
lideranca, coordenagdo e monitorizagao.

A gestdo do Plano de Implementagado da LEO nao tem permitido cumprir os calendarios. Dos 21 projetos
previstos, apenas dois se encontram concluidos muito embora todos tenham datas de conclusao previstas
até ao final de 2020, designadamente os relativos a aprovagdo de diplomas complementares a LEO e ao
Sistema de Normalizagao Contabilistica das Administragdes Pablicas (SNC-AP).

H& um modelo concetual para a implementacdo da ECE, mas n3o existe um plano operacional.

Quanto a gestdo da tesouraria publica, o projeto da fatura eletrénica retine condi¢des para a sua
disseminagao, porém continuam por definir etapas fundamentais do modelo de gestao como a revisao do
regime da administragao financeira do Estado.

O que recomendamos?

= A concretizagdo das responsabilidades pela lideranga da reforma das finangas publicas, tal como
preconizada na LEO 2015, ao nivel das suas vérias componentes de execucdo técnica e de gestao
de projetos.

= A reformulagido do Plano de implementacdo da LEO, atribuindo prioridade a implementagao da
ECE e ao processo de revisdo e desenvolvimento do quadro legal.

» Aidentificagdo dos responsdveis pela lideranga dos processos nos diversos niveis da tomada de
decisdes.
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A disponibilizagdo dos meios (humanos, organizativos e de suporte informativo) a UniLEO em
articulagdo com as demais entidades publicas.

O estabelecimento de mecanismos de monitorizagdo e controlo do Plano de implementacao da
LEO.

A elaborac¢do de um plano de implementacio da ECE e dos respetivos testes aos requisitos técnicos
e institucionais.

Reiteram-se recomendacdes de anteriores relatérios, em virtude de subsistirem as deficiéncias que
fundamentaram a sua formulac3o.
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1. SUMARIO E RECOMENDACCES

O presente relatério atualiza a apreciagdo do Tribunal ao processo de implementacio da Lei de
Enquadramento Orcamental (LEO), com enfoque particular ao projeto relativo a Entidade
Contabilistica Estado (ECE), pela sua importdncia na constru¢ao da nova Conta Geral do Estado
(CGE) e ao eixo relativo a gestdo da tesouraria publica, por ser o tinico com projetos finalizados.
Globalmente nao foram realizados progressos significativos e as fragilidades observadas, cuja
resolugdo tempestiva é crucial para que um processo desta natureza se concretize com beneficios
superiores aos custos, sintetizam-se ao nivel dos quatro dominios abaixo identificados.

1. Quanto ao modelo de governagdo da UniLEO: estrutura conceptualmente adequada
para levar a cabo uma reforma complexa, mas que nao foi operacionalizada nas suas
dimensdes fundamentais de lideranga, coordenagio e monitorizagao.

O modelo de governagao da UniLEO assenta numa estrutura composta por 3 Gabinetes (o
Executivo, o Técnico e o de Gestdo e Coordenacdo de Projetos), uma Comissdo de
Acompanhamento, um coordenador e um responsdvel técnico. A responsabilidade pela lideranca e
coordenagdo desta estrutura compete ao Ministro das Finangas ao nivel do Gabinete Executivo!,
mas ndo se encontra a ser exercida porquanto: ndo ha evidéncia de alguma vez o Gabinete Executivo
ter reunido e o Gabinete Técnico reuniu apenas uma vez; ndo houve nomeacao dos membros dos
gabinetes nem dos responsdveis pelos projetos. Por sua vez, a Comissdao de Acompanhamento nao
se mostrou eficaz para o acompanhamento da execugdo dos projetos, nem assegurou a adequada
articulagdo entre as diferentes entidades envolvidas.

Desde 2016, ndo foram implementados nem definidos procedimentos que garantam a articulagio
entre as vdrias estruturas que compdem a UniLEO, nem a monitorizagdo da execucdo do Plano de
implementagdo da LEO e n3o existe documentacdo ao nivel de planos e/ou relatérios de atividades
ou atas que sustentem a sua atividade. (Cfr. 3.1.1)

Entre 2017 e 2019, o orcamento anual de despesa da UniLEO oscilou entre 2 M€ e 3 M€, alocado
maioritariamente ao desenvolvimento ou a aquisicdo de software. Porém a despesa anual nunca
ultrapassou os 0,3 M€, evidenciando que esta disponibilizacdo de recursos n3o foi aproveitada para
executar os projetos necessdrios a reforma das finangas publicas. (Cfr. 3.1.2)

Este modelo encontra-se em fase de reavaliagdo desde marco de 2019, sem, contudo, existir um
calendério definido para a mesma. (Cfr. 3.1.1)

T As suas competéncias, relativas a UniLEO, foram delegadas no Secretdrio de Estado do Orgamento, com efeito a
01/12/2018 (Despacho 843/2019, de 07/01).
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2. Quanto ao Plano de Implementagdo da LEO: a gestdo do processo ndo tem permitido
cumprir os calenddrios.

O Plano de implementacdo da LEO inclui 21 projetos sem uma hierarquia de prioridades que
sustente os prazos definidos, nem identificacdo das atividades necessérias a sua concretizacdo. A
data, apenas se encontram concluidos dois projetos muito embora todos terem datas de conclus3o
previstas até ao final de 2020. Para além disso, quatro projetos que deveriam ter sido concluidos no
primeiro semestre de 2019 n3o foram ainda iniciados. (Cfr. 3.2.1)

Sdo particularmente graves os atrasos na aprovagdo de diplomas complementares a LEO, ao
Sistema de Normalizagdo Contabilistica das Administragdes Publicas (SNC-AP), designadamente os
relativos a operacionalizagdo da ECE, as normas de consolidacdo da CGE, os requisitos juridicos do
contabilista publico e o modelo de elaboragio e certificacdo das demonstragdes orcamentais. (Cfr.
3.2.1)

Ao longo do ultimo ano, salientam-se os seguintes desenvolvimentos:

¢ a finalizagdo dos projetos da fatura eletrénica e avangos no projeto do documento
contabilistico de cobranca;

4 no dmbito da implementagdo do SNC-AP pelas entidades, o desenvolvimento da plataforma
eletrénica de prestagdo de contas pelo Tribunal (em sintonia com os trabalhos em curso ao
nivel do Sistema central de contabilidade e contas publicas - S3CP) que permitiu que, das
5211 contas, 1082 fossem prestadas jd em SNC-AP. (Cfr. 3.2.2)

Relativamente aos restantes projetos, os desenvolvimentos verificados limitaram-se a definicao
conceptual dos modelos a implementar (designadamente, estudos comparativos internacionais e
propostas de aplicag3o a Portugal).

O cronograma para a implementa¢do do Plano, revisto em marco de 2018, continua a: (i) nao
incorporar uma reavaliacdo do processo em curso com identificagdo dos riscos inerentes aos atrasos
ja verificados; (ii) ndo faz uma hierarquizacao detalhada de prioridades; (iii) nem identifica as
atividades concretas a desenvolver, as metas intermédias e os produtos correspondentes. Estes
fatores, aliados as insuficiéncias na implementacdo do modelo de governagdo da UniLEO,
agravaram os atrasos na concretizagao dos projetos. (Cfr. 3.2.1)

Por outro lado, a morosidade da reavaliagio do Plano, em curso desde marco de 2019, criou
incertezas quanto a orientacdo da reforma, em particular ao nivel de projetos estruturantes (e
componentes) como os novos modelos de proposta de Orcamento do Estado, de demonstra¢des
financeiras previsionais e da CGE. Este é mais um sinal claro de impedimento da aplica¢do plena da
LEO em 2021. (Cfr. 3.1.1 e 3.2.1)
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3. Quanto a implementagio da ECE: hd um modelo conceptual mas n3o existe um plano
operacional.

Foi concluido, em 2018, o projeto financiado pelo Eurostat para a implementa¢do de uma versao
piloto da ECE, mas n3o existe ainda um plano para a sua operacionalizag¢do nos termos da LEO. (Cfr.
3.3)

O sistema de suporte a contabilidade e relato da ECE n3o teve nenhum desenvolvimento desde
fevereiro de 2018, estando longe de estar concluido o levantamento dos processos a serem
integrados contabilisticamente. Neste 4mbito, a UniLEO reuniu sistematicamente com duas das oito
entidades agentes do Estado, AT e IGCP, mas dai n3o resultou ainda a identificagdo das
necessidades de desenvolvimento ou adaptacdo dos sistemas de informacdo locais. Quanto as
restantes entidades os desenvolvimentos sdo ainda incipientes. (Cfr. 3.3)

O planeamento da implementacdo da ECE e os respetivos testes aos requisitos técnicos e
institucionais deverdao assegurar, desde o inicio, a inclusio de um conjunto de operacdes
materialmente relevantes, sob pena de comprometer a elaboracdo da CGE nos termos na LEO.
(Cfr. 3.3)

4. Quanto 2 gestdo da tesouraria publica: a fatura eletrénica ja é de aplicagdo obrigatéria
para vdrias entidades continuando por definir as outras etapas do novo modelo da
gest3o de tesouraria publica.

O modelo de gestdo da tesouraria publica depende ainda dos regimes financeiros que resultarem da
revisdo da Lei de Bases da Contabilidade Publica, das propostas a apresentar pelos consultores da
OCDE e do Banco Mundial e do desenvolvimento de outros projetos com impacto na tesouraria.
(Cfr. 3.4.1)

Dos cinco projetos do eixo Gestdao da Tesouraria Publica, dois (Fatura Eletrénica /inbound e
outbound) estao finalizados e em aplicagdo por algumas entidades, e um (Documento Contabilistico
e de Cobranca) encontra-se em fase piloto numa entidade. Estes projetos tém o potencial de
contribuir para melhorar a qualidade da informacdo na gestdo da tesouraria das entidades e na
gestdo consolidada dos recursos financeiros do setor publico, facilitando a articulagao entre a
tesouraria e a contabilidade. (Cfr. 3.4.1 e 3.4.3)

Porém, carecem de finalizagdo, generalizacio da utilizagdo e integracio com outros
desenvolvimentos no 4mbito da LEO, porquanto:

¢ As entidades da administracdo direta do Estado e institutos publicos estdao obrigadas a
receber faturas eletrénicas, mas apenas 43 entidades da AP est3o a utilizar o Portal criado
para esse efeito. (Cfr. 3.4.1)

¢ Apesar da emissado de FE ainda n3o ser obrigatéria para as entidades da AP, em 2019, quatro
estdo a utilizar esta funcionalidade do GeRFiP. (Cfr. 3.4.1)

¢ O desenvolvimento conceptual do Documento Contabilistico e de Cobranga estd em revisdo
e o projeto piloto em curso, serd apenas objeto de avaliag3o a partir de julho de 2020. (Cfr.
3.4.2)
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1.2. Recomendagdes

No contexto da matéria exposta, e considerando que a mesma ¢é pertinente para a concretizagdo do
processo da reforma das financas publicas, o Tribunal formula trés novas recomendacdes e reitera
as seguintes ja efetuadas nos Relatérios 22/2017, 2.2 S; 23/2017,2.2 S e 8/2018, 22 Se 13/2019, 22 S.

Ao Ministro das Financas
Recomendagdo 1

A concretizagdo das responsabilidades pela lideranca da reforma das finangas publicas, tal como
preconizada na LEO 2015, ao nivel das suas varias componentes de execugdo técnica e de gest3o de
projetos.

Recomendagio 2

O processo de reforma previsto na LEO pressupde uma estratégia de médio prazo. Para tal, deve ser
assegurada de forma tempestiva:

¢ areformulagio do Plano de implementagdo da LEO que atribua prioridade a implementacdo
da ECE e ao processo de revisdo e desenvolvimento do quadro legal, designadamente os
relativos a operacionalizagdo da ECE, as normas de consolidagao da CGE, os requisitos
juridicos do contabilista publico e 0 modelo de elaboragio e certificagdo das demonstracdes
orcamentais;

¢ aidentificagdo dos responsdveis pela lideranca dos processos nos diversos niveis da tomada
de decisoes;

¢ adisponibilizagdo dos meios (humanos, organizativos e de suporte informativo) a UniLEO
em articulagdo com as demais entidades publicas;

4 o estabelecimento de mecanismos de monitoriza¢do e controlo do Plano de implementacdo
da LEO.

Recomendag3o 3

A elaboragdo de um plano de implementagdo da ECE e dos respetivos testes aos requisitos técnicos
e institucionais por forma a assegurar, desde o inicio, a inclusdo de um conjunto de operagdes
materialmente relevantes, sob pena de comprometer a elaboragdo da CGE nos termos previstos na
LEO.

E reiteram-se recomenda¢des de anteriores relatérios, em virtude de subsistirem as
deficiéncias que fundamentaram a sua formulag3o:

“Promova a recalendarizacdo dos projetos e assegure a coordenacdo das vertentes legal, técnica e
contabilistica com impacto nos sistemas de informacdo, de forma a minimizar o prazo de
implementagdo e o respetivo custo”. (Recomendacgao 2 Relatério 8/2018, 2.2 S)
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“Identifique e atribua as competéncias especificas ds entidades coordenadoras dos programas
orcamentais para o acompanhamento da Reforma da Contabilidade e Contas Piblicas”.
(Recomendacdo 3 Relatério 8/2018, 2.2 S)

A Unidade de Implementacio da Lei de Enquadramento Orcamental

Reiteram-se recomendagdes de anteriores relatérios, em virtude de subsistirem as deficiéncias
que fundamentaram a sua formulagao:

“Instituir regras de articulagdo com as diversas entidades de forma a assegurar a concretizacdo de
cada um dos projetos do plano.” (Recomendacdo 3 Relatério 13/2019, 2.2 S)

“Reforcar o acompanhamento do processo de implementagcido do SNC-AP e da LEO com reunides
periddicas envolvendo os diversos atores.” (Recomendacdo 4 Relatério 13/2019, 2.2 S)

“Que assegure a produgdo atempada das propostas de revisdo dos normativos legais, face ao seu
impacto na definicdo da arquitetura do Estado, evitando o recurso a solugdes transitdrias, com
sucessivas adaptagdes nos sistemas de informagdo e custos adjicionais”. (Recomendacdo 5 Relatério
22/2017, 2.2 S)

“Assegurar o desenvolvimento atempado dos mddulos criticos para a implementagdo do SNC-AP e
cumprimento da LEO”. (Recomendacdo 6 Relatério 22/2017, 2.2 S)

“Enquanto entidade responsdvel pela gestiao do projeto de implementacdo da ECE proceda ao seu
efetivo e adequado acompanhamento identificando os principais riscos de incumprimento do
dmbito e do prazo de conclusdo das atividades, mensurando os desvios importantes e aplicando as
medjdas corretivas necessdrias”. (Recomendacdo 3 Relatério 23/2017, 2.2 S)

“Promova o adequado envolvimento no projeto de implementacdo da ECE de todas as entidades
que atuando como agentes do Estado terdo de prestar a informagdo necessdria a contabilizacdo das
operagoes pela ECE”. (Recomendagdo 5 Relatdrio 23/2017, 2.2 S)

“Elabore e submeta a aprovacdo do membro do Governo responsdvel pela drea do orcamento o
regulamento interno de funcionamento da UniLEO”. (Recomendacdo 6 Relatério 23/2017, 2.2 S)

“Constitua as equipas indispensdveis ao desenvolvimento dos projetos do Plano de implementacio
da LEO, de forma a assegurar a sua execugdo tempestiva”. (Recomendagdo 6 Relatério 8/2018, 2.2 S)

“Promova junto das entidades competentes a designagcdo formal dos membros das equipas dos
Gabinetes da UniLEO”. (Recomendacdo 7 Relatério 8/2018, 2.2 S)
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.1. Objeto, ambito e metodologia

A presente auditoria tem por objeto a implementagao da Lei de Enquadramento Orgamental (LEO),
aprovada em 2015, e foca-se nos projetos Entidade Contabilistica Estado (ECE), modelo de gestdo
da tesouraria, faturagdo eletrénica e documento contabilistico e de cobranca (DCC).

O Tribunal d4, desta forma, continuidade as auditorias de acompanhamento ao processo de reforma
das financas publicas? pretendendo verificar como foram tratados os riscos para a implementacio
da LEO anteriormente identificados e os desenvolvimentos ocorridos desde setembro de 2018.
Sendo concomitante ao desenvolvimento dos respetivos processos, a auditoria centra-se na
apreciagao das condi¢des que permitam o cumprimento dos objetivos, de curto e de médio prazos,
fixados no quadro legal e dos progressos verificados.

Para a execucdo da auditoria, foi seguido o Manual de Auditoria de Resultados, adotando uma
combinagdo do método de auditoria centrado no exame direto do desempenho com o centrado nos
sistemas de gestdo e controlo. Esta metodologia permite, por um lado, habilitar o Tribunal a emitir
um juizo sobre a realizagdo dos objetivos previstos e, por outro, dado tratar-se de processos em
curso, aferir se os sistemas de gestdo e controlo produzem, em tempo util, informagdes relevantes
e fidveis sobre a execucdo das atividades e permitem determinar se sdo tomadas as medidas
corretivas adequadas.

A auditoria teve por base informacao, relativa ao periodo até agosto de 2019 e recolhida através de
reunides e questiondrios, solicitada as entidades envolvidas nos processos de implementacgao da
ECE e dos projetos estruturantes (modelo de gestao da tesouraria, faturacdo eletrénica e DCC),
designadamente:

¢ 2 UniLEO, enquanto entidade coordenadora do processo de implementacio da LEO;

4 3s entidades que atuam como agentes do Estado — Agéncia de Gest3o da Tesouraria e da
Divida Publica (IGCP), das Dire¢des-Gerais do Tesouro e Financas (DGTF), do Orcamento
(DGO), do Patriménio Cultural (DGPC), da Autoridade Tributdria e Aduaneira (AT), da
Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos (UTAP), Agéncia para o Desenvolvimento
e Coesdo (AD&C) e Infraestruturas de Portugal (IP), no ambito da implementacgao da ECE;

¢ 2 Entidade de Servigos Partilhados da Administragdo Publica (eSPap) e Guarda Nacional
Republicana (GNR), no dmbito da implementacdo do modelo de gestdo da tesouraria,
faturacgdo eletrénica e documento contabilistico e de cobranga (DCC).

1 Lei 151/2015, de 11/09.

2 Relatérios 13/2016, 2.2 S — Auditoria a Implementagdo do SNC-AP, de 14/07/2016, 6/2017, 2. S — Auditoria 2
Implementagdo do SNC-AP, de 30/03/2017, 22/2017, 2.2 S — Auditoria & Implementacdo do SNC-AP e Consolidag3o
de Contas (CGE), de 26/10/2017, 23/2017, 2.2 S — Auditoria & Implementacio da ECE, de 26/10/2017, e 8/2018, 2.2 —
Auditoria & Implementacdo do SNC-AP e da ECE, de 17/05/2018, 13/2019, 2.2 S — Auditoria a Implementacdo do
SNC-AP e da ECE, 21/03/2019, disponiveis em www.tcontas.pt.
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2.2. Exercicio do contraditério

Nos termos e para os efeitos do art. 13.° da Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas
(LOPTC), o relato foi enviado:

¢

* & o o

¢

ao Ministro de Estado e das Financas;

ao Secretdrio de Estado do Or¢amento;

ao Coordenador da Unidade de Implementagao da LEO;
ao Diretor-Geral do Orcamento;

ao Presidente do Conselho Diretivo da Entidade de Servicos Partilhados da Administragio
Publica;

aos responsdveis da Agéncia de Gestao da Tesouraria e da Divida Publica, das Dire¢des-
Gerais do Tesouro e Finangas, do Patriménio Cultural, da Autoridade Tributéria e Aduaneira,
da Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos, Agéncia para o Desenvolvimento e
Coesio e Infraestruturas de Portugal — ponto 3.3;

ao Comandante-Geral da Guarda Nacional Republicana — pontos 3.4.2 e 3.4.3.

As respostas recebidas foram integralmente examinadas e tidas em consideragdo na redagio final
do relatério, designadamente quando contribuiram para o esclarecimento de situa¢des evidenciadas
no relato remetido as entidades.

No dmbito do contraditério, a UniLEO, a GNR, a AT, a DGTF e a IP informaram n3o ter nada a
acrescentar ao contetido do documento. A AD&C, a DGPC e a DGO n3o responderam.

Dando total amplitude ao exercicio do contraditério, essas respostas fazem parte integrante do
presente relatério (cfr. Anexo 2).
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3. OBSERVACOES

3.1. UniLEO

3.1.1. Modelo de Governagao

A ndo operacionalizagdo de dominios fundamentais do modelo de governagao da UniLEO traduziu-
se numa execu¢ao muito baixa dos projetos previstos no Plano de Implementagao da LEO e o
modelo encontra-se em reavaliagdo desde margo de 2019, sem prazo definido.

Para assegurar o processo de reforma das finangas publicas no ambito da implementacdo da LEO
2015, o Governo criou a UniLEO, com a miss3o de “... assegurar a implementagcdo da LEO nas
dimensées juridica, técnica, comunicacional, informdtica e de controlo, de forma a proporcionar ao
Estado e aos seus servicos e organismos maior eficdcia das politicas piblicas numa Idgica de
resultados™.

A governagao da UniLEO compete ao Ministro das Financas (MF), ao Coordenador da Unidade e ao
Responsdvel Técnico. Para prossecuc¢do das suas atribui¢des, é constituida por trés Gabinetes:
Executivo (GE), Técnico (GT) e de Gestdo e Coordenacdo de Projetos (GGCP), podendo o GT e o

GGCP funcionar em subgabinetes especializados — Cfr. Figura 1

Figura 1 — Composicdo e competéncias dos Gabinetes da UniLEO

Gabinete Executivo

Ministro das Financas
Secretdrio de Estado do Orcamento
Coordenador da UniLEO

Diretor-Geral do Orcamento

Aprovar o 4mbito e os objetivos de cada projeto,

respetivo orgamento, supervisionar as atividades

Responsével técnico do projeto e adotar as decisdes necessdrias ao

cumprimento dos calenddrios estabelecidos

Gabinete de Gestio e Coordenagdo de

. Gabinete Técnico
Projetos
Coordenador da UniLEO

Coordenador da UniLEO Trés membros designados pelos membros do Governo

Um membro designado pelo membro do

Responséveis pela drea do orcamento, PCM e seguranca
Governo responsével pela drea do P P ¢ g gurang;

social

orgcamento
z . Dois representantes da DGO
Responséveis das equipas encarregues de
concretizar cada um dos projetos de Representantes da IGF, da DGTF, da eSPap, do IGCP, da
implementacao CNC, do INE, do CFP, do TdC(*), do IGFSS (um por

Responsavel Técnico da UniLEO entidade)

Trés representantes cooptados pelos restantes membros

Planeamento, execugdo e Subgabinete / Comissdo de

avaliagdo dos projetos e Acompanhamento

diplomas a desenvolver em ACSS; AT; BdP; DGAL; DGO; eSPap; IGF; IGFE); IGFSS;
execu¢do da LEO |GeFE; INE; SPMS; MDN; CNC

RAA e RAM
Coordenador e Responsével Técnico da UniLEO

Promover, coordenar e controlar
as atividades  necessdrias a

concretizacio dos objetivos de Representante do membro do Governo responsavel pela
cada projeto, espeitando os 4rea tributdria
recursos e o calendario aprovados OROC eOCC

Associacdo Portuguesa de Software
Acompanhar a implementacdo da reforma da
contabilidade publica e assegurar a correta
transigao para o SNC-AP

Outras pertinentes em razao da matéria (ANMP,
ANAF RE, ESOP, entidades coordenadoras dos programas
orcamentais, TdC¥)

1 O regime juridico da UniLEO consta da Lei 151/2015, de 11/09, do Decreto-Lei 77/2016, de 23/11, e da Portaria
128/2017, de 5/04 que aprovou “a estratégia de disseminagdo e implementagdo do SNC-AP, bem como da reforma da
contabilidade e contas piblicas em geral”.

11
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O modelo de governagao preconizado para a UniLEO assegurava, por um lado, o envolvimento do
MF (como membro do GE) e, por outro, uma participagao alargada de entidades da administragao
publica (ao nivel do GT) — absolutamente necessdrios a uma reforma desta abrangéncia e
complexidade.

Este modelo n3o foi integralmente operacionalizado porque:

¢ 2o nivel dos Gabinetes responsdaveis pela lideranga: o GE nunca reuniu, os membros dos GT
e GGCP nao foram ainda designados'; o GT reuniu apenas uma vez (23/06/2017); ndo foram
identificados os responsdveis por cada um dos projetos do plano de implementacdo da LEO;

¢ ao nivel das regras de gestdo: (i) n3o foi aprovado o regulamento de funcionamento da
UniLEO?, nem instituidas regras de articulagao com as diferentes entidades intervenientes no
processo de implementacdo da LEO; (ii) o GT, que deveria elaborar relatérios trimestrais
sobre o estado de implementacdo da LEO?, ndo apresentou nenhum, nem tal lhe foi exigido
pelo GE; (iii) a Comissdao de Acompanhamento, criada “para o acompanhamento da
implementagdo da reforma da contabilidade piblica®, realizou 15 reunides, exclusivamente
sobre o processo de implementacdo do SNC-AP e n3o retine desde janeiro de 20194

¢ 2o nivel dos procedimentos: ndo hd evidéncia de atas, memorandos de reunides, planos ou
relatérios de atividades® que permitam sustentar o desenvolvimento dos trabalhos efetuados
pela UniLEO, nem a existéncia de procedimentos que garantam a articulagdo dos varios
intervenientes neste processo.

Acresce, ndo obstante os trabalhos em causa exigirem uma forte lideranca e coordenacdo, a
instabilidade na estrutura dirigente da UniLEO que, desde o inicio de 2019, teve trés Coordenadores®.
Para além disso, n3o foi designado o Responsavel Técnico e o atual coordenador exerce fungdes em
acumulagdo com as de vogal do Conselho Diretivo da eSPap.

Para agravar esta situagdo, passados trés anos, estd em curso uma reflexdao sobre o modelo e
processo de governagdo da UniLEO, com o MF a destacar a necessidade de “wma atribuicdo clara
de papéis e responsabilidades, a c/arificacdo do estatuto juridico da Unil EO; forte lideranga politica
e técnica, recrutamento célere de recursos humanos com as competéncias necessdrias”.

A prépria UniLEO informou que “se encontralva] a decorrer uma avaliacdo das prioridades e forma
de estruturacdo de projetos no dmbito da implementacdo dos objetivos da UniLEO, atenta a
nomeagao recente enquanto coordenador da UniLEO, a alteragdo de competéncias da Tutela, e as

! Nao obstante o regime legal o prever (art 6.° do DL 77/2016, de 23/11) e o Tribunal ter j formulado uma recomendacio
nesse sentido (Recomendacgao 7 - Relatério 8/2018, 2.2 S, de 17/05).

2 Cfr. Recomendacio 6 formulada no Relatério 23/2017, 2.2 S, de 26/10.

3 Art. 14.° DL 77/2016, de 23/11.

4 a ultima reunido de 24/01/2019.

5 Cfr. Recomendacdo 1 - Relatério 13/2019, 2.2 S, de 21/03.

® Na sequéncia do pedido de exoneragio do Coordenador da UniLEO (Despacho 1380/2019, de 22/01), foi nomeado
em sua substituicdo o entdo Responsdvel Técnico (Despacho 1130/2019, de 22/01), o qual solicitou também a sua
exoneragdo (Despacho 3435/2019, de 28/03), tendo, posteriormente, sido nomeado o Coordenador atualmente em
exercicio de fun¢des (Despacho 3435/2019, de 28/03).

7 Informacdo de 13/03/2019.
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licbes adquiridas até a data com a implementacido da Reforma” sendo “..expectdvel uma
reorganizagdo com afetacdo e desafetacdo de recursos humanos, ajustado ao modelo de governance

7]

que vier a ser adotado”.

Embora reconhecida pelo MF e pela UniLEO a necessidade de ser efetuada uma redefinicio do
modelo de governagdo, o adiamento de decisdes nesta matéria cria um nivel de incerteza que
prejudica, com consequéncias irremedidveis, o processo em curso. Ora, o Tribunal faz notar que
para assegurar a implementacdo de um processo desta dimensado e complexidade:

¢ ¢ necessdrio assegurar que a responsabilidade pela lideranga de uma reforma complexa e de
médio prazo como esta é exercida de forma continua ao longo do tempo — no atual modelo
esta lideranga cabe ao Ministro das Financas e é essencial para a validacdo e legitimagao dos
principais aspetos da reforma, os mecanismos de avaliagio e monitorizagdo que permitam
introduzir, em tempo util, as necessdrias medidas corretivas, e a participagcdo ativa e
dinamizadora de todos os intervenientes do processo;

¢ aUniLEO, deverd assegurar quer a conclus3o da reflexao em curso com tempestividade, quer
a continuidade dos trabalhos e minimizar os riscos associados a essa situagao.

De referir que tendo a UniLEO sido criada por trés anos?, o prazo de funcionamento terminard em
23/11/2019. A lei permite a renovagdo desse prazo por trés anos, por despacho do membro do
Governo responsavel pela drea das finangas?.

Em sede de contraditério, o MF informa, relativamente ao modelo de governacdo e a UniLEO, que
“serd reforcada a organizagdo com base em principios colaborativos” que “permita incluir os
técnicos mais especializados sem descapitalizar as instituicdes, ndo apenas no Ministério da
Finangas, mas com transversalidade noutros Ministérios” e que “mostrou a experiéncia que o
modelo de projetos colaborativos se revelou ser o modelo mais capaz de gerar resultados”. Refere
ainda que se prevé “finalizar até ao final do 1.° Trimestre de 2020 um planeamento de tarefas quanto
a implementacdo da nova LEO, incluindo as constantes de recomendagées especificas por serem

matérias estruturantes, como é o caso da implementacdo da ECE".

3.1.2. Afetagdo de meios humanos e financeiros

N3o estdo integralmente identificadas as necessidades em termos de recursos humanos.

Desde julho de 2017, a UniLEO dispde de 16 técnicos afetos a sua atividade. Existem projetos que
ndo dispdem de técnicos afetos e, com excecdo dos projetos 2.1, 4.1 e 4.3, os restantes dispdem no
méximo de 2 técnicos, alguns a tempo parcial.

! Informagdo de 24/06/2019.
2 N.°1 do art. 15.° do DL 77/2016, de 23/11.
3 N.°2 do art. do DL 77/2016, de 23/11.
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A afetacdo de um maior nimero de técnicos ao projeto 4.1 reflete a prioridade que foi dada a
implementagado do Sistema de Normalizagdao Contabilistica das Administra¢des Publicas e a criagao
do sistema informético centralizador da correspondente informagao contabilistica (S3CP).!

A UniLEO fez depender a identificacdo das necessidades de recursos humanos do processo de
reflexdo em curso quanto ao modelo de governagio, na medida em que considera “..expectdvel uma
reorganizagdo com afetagdo e desafetagao de recursos humanos, ajustado ao modelo de governance

que vier a ser adotado.”

Quadro 1 — Numero de técnicos afetos por projeto

Técnicos por

Projeto .
projeto

1.1 Modelo de Medium Term Budget Framework 2
1.2 Modelos de mapas e demonstra¢des orcamentais 1
1.3 Modelo de preparagdo das demonstra¢des financeiras previsionais 1
1.4 Novo modelo de proposta de OE (inclui sistema de informagao) 2
1.5 Modelo de orcamentacdo por programas (inclui classificador) 2
1.6 Modelo de custeio associado a orgamentagdo por programas ND
2.1 Documento Contabilistico e de Cobranga (DCC) 4
2.2 Modelo de gestao da Tesouraria (componente central) ND
2.3 Faturacdo Eletrénica - /nbound 2
2.4 Faturagdo Eletrénica - Outbound 2
2.5 Modelo de gestdo de riscos ND

3.1 Quadro de indicadores orcamentais e econémico-financeiros 1
4.1 Novo modelo institucional de controlo financeiro e auditoria 1
4.2 Definicdo e desenvolvimento dos referenciais de controlo financeiro e auditoria 1
5.1 Sistema central de contabilidade e contas publicas (S3CP) 7
2
3

5.2 Entidade Contabilistica Estado

5.3 Modelo de prestacdo de contas das entidades publicas
5.4 Novo modelo da Conta Geral do Estado

5.5 Novo modelo de Contas Nacionais

6.1 Revisdo da legislagdo e nova legislagdo decorrente da implementacdo da LEO* 2
7.1 Estratégia de gestao da mudanga

* Incluem-se aqui, designadamente, a Regulamentagdo do modelo de controlo interno das entidades publicas, do modelo de
certificagdo legal das demonstra¢des orcamentais, da formacao inicial e subsequente do contabilista publica e a revisdo da Lei
de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas que a UniLEO integra nos Eixos IV e V mas sem apresentar o respetivo
cronograma.

Legenda:
ND: N3o definido

Fonte: UniLEO

** Atribuido ao Coordenador com participagdo pontual dos técnicos mediante as matérias

A complexidade dos trabalhos requer recursos humanos adequados e articulagdo com um leque
alargado de entidades, nomeadamente as previstas para integrar o Gabinete Técnico e a Comiss3o
de Acompanhamento, contribuindo por essa via para o desenvolvimento dos projetos. O Plano de
implementagdo da LEO previa também a cedéncia de pessoal, a tempo integral ou parcial, para a
realizacdo de trabalhos, que n3o se concretizou.

1 Cfr. ponto 3.2.2, Eixo V.
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Para além das especiais atribui¢des da UniLEO, em 2018 foi criada, no ambito da DGO', a Equipa
Multidisciplinar para a Implementacdo da Reforma da Gestdo das Financas Publicas, a qual compete
“apoiar a implementagdo dos projetos associados ao planeamento financeiro e orcamento, reforma
da contabilidade e contas piiblicas, gestao da receita piblica, novos modelos de controlo orcamental
e econdmico-financeiro, controlo interno e auditoria”.? Porém, quanto aos trabalhos desenvolvidos,
apenas foi referida a participagdo em reunides de trabalho com consultores internacionais, a convite
da UniLEO.

O quadro seguinte evidencia o or¢camento e despesa da UniLEO desde a sua entrada em
funcionamento, no inicio de 2017.

Quadro 2 — Despesa da UniLEO — de 2017 a 2019

(em euros)
2017 2018 2019
Classificagdo econémica _ _ _
Dot-ag-ao Pagamentos Dot-ag-ao Pagamentos Dot-ag-ao Pagarpentos
corrigida corrigida corrigida  (até julho)
01 - Despesas com pessoal 15070 11174 238 487 82396 93 646 45 458
02- Aquisicdo de bens e servicos 1357896 143 545 1685193 139599 2159750 7098
| Desenvolvimento de software 100 000 0 1548154 124250 1460037 3517
06 - Outras despesas correntes 14 417
07 - Aquisigdo de bens de capital 712 029 61100 1296320 65060 1131981 405
Software informdtico 667 429 47 847 1259534 29649 1131481 0
Total Geral 2099 412 215 818 3 220 000 287 055 3385377 52 960
Taxa de execug3o face 3 dotagio corrigida 10,3% 8,9% 1,6%
Fonte: SIGO.

O orcamento da UniLEO de 2017 ascendia a cerca de 2 M€, passando, nos dois anos seguintes, a
exceder os 3 M€, porém a despesa anual nunca ultrapassou os 0,3 M€, evidenciando uma baixa
utilizagdo dos recursos financeiros atribuidos. A maior parte do orcamento destinava-se ao
desenvolvimento ou a aquisicdo de software informdatico, em consonincia com o necessério
desenvolvimento dos sistemas de informacdo previstos no Plano de implementacdo da LEO, que

ainda n3o ocorreram.

De realgar que este processo de reforma das finangas publicas tem tido o suporte da Unido Europeia,
do Banco Mundial e da OCDE, n3o sé ao nivel financeiro como também ao nivel de consultoria
técnica que tem permitido a elaboragdo de documentos orientadores a concretizagdo de diversos
projetos, designadamente os projetos no dmbito dos eixos | — Gestao previsional, || — Gestao da
Tesouraria Publica e V — Contabilidade e Contas Publicas (como se especifica ao longo deste
relatério) e que de certa forma aliviam alguns dos custos a suportar pela UniLEO.

! De referir que, no ambito da DGO e na sequéncia da aprovacio da LEO e do SNC-AP, foi criada na Diregdo de Servicos
de Apoio Funcional aos Sistemas Orcamentais, a Divisdo de Certificagdo de Sistemas de Informagdo que terd
competéncias relevantes na gestdao e integracdo dos sistemas a implementar, designadamente o sistema de
informacdo financeira da ECE e a solugdo de consolidagdo financeira de base 3 CGE (Despacho 2541/2018, de 13/03).

2 A Equipa foi criada através do Despacho 254072018, de 13/03, que nomeou a respetiva responsavel, a qual veio a ser
nomeada para outras fungdes (Despacho 3887/2019, de 8/04), tendo a sua substituicdo sido efetuada através do
Despacho 7715/2019, de 02/09.
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3.2. Plano de Implementagdo da LEO

3.2.1. Grau de execug3o do Plano

O plano de implementacdo da LEO, revisto em 2018, inclui 21 projetos a concluir até 2021, mas
apenas dois estdo conclufdos e continua a n3o existir uma hierarquia de prioridades.

A Lei que aprovou a LEO definiu um prazo de trés anos para a sua implementagdo, ou seja,
aplicar-se-ia plenamente ao exercicio orcamental de 2019. O plano de implementacido da LEO',
elaborado pela UniLEO em junho de 2017, previa os projetos e o correspondente cronograma
compativel com o prazo definido. Em margo de 2018 o Governo apresentou um cronograma revisto?
que unicamente refletia o adiamento por dois anos da aplicagdo plena da LEO? para o exercicio
orcamental de 2021.

O novo cronograma, prevé que se realize, até ao final de 2020, um conjunto diversificado de 21
projetos, mas ndo identifica as concretas atividades a desenvolver, bem como as metas intermédias
e os produtos correspondentes.

Para além disso, n3o resultou de um prévio diagnéstico do processo de implementagio de forma a
identificar as razdes para o reduzido nivel de concretizagdo dos projetos (mesmo daqueles que
constituem etapas essenciais). Estes fatores, aliados as insuficiéncias quanto a implementacdo do
modelo de governagdo da UniLEO, contribuiram para que se agravassem os atrasos na
concretizagdo dos projetos, o que ird impedir a aplicacdo plena da LEO ao exercicio orcamental de
2021.

Apesar de praticamente todos terem datas de conclusdo previstas até ao final de 2019, apenas dois
projetos se podem considerar concluidos*. Para além disso, quatro projetos que deveriam ter sido
concluidos no primeiro semestre de 2019 n3o foram ainda iniciados. O quadro seguinte evidencia o
estado dos projetos do Plano de implementagdo da LEO face a calendarizagao apresentada pelo SEO
a Assembleia da Republica em margo de 2018.

De salientar que este cronograma estd de acordo com a estrutura reporte do estado dos projetos
utilizada pela UniLEO que “/nclui ajustamentos a estrutura inicial, prevista no Plano de
Implementagcdo” e, designadamente, altera a designagdo dos Eixos dos Plano e reagrupa alguns

projetos®.

1 O plano pretendia orientar a UniLEO na prossecucdo dos objetivos para que foi criada e “j) constituir um instrumento
de trabalho da UniLEQO; ii) permitir o acompanhamento da execugdo dos projetos; iii) servir de base aos relatdrios de
implementagao; iv) proporcionar transparéncia ds atividades da UniLEO e v) responsabilizar a UniL EO pelos recursos
e resultados.”

2 Em margo de 2018 pelo Secretério de Estado do Orcamento 2 Comissdo de Orcamento, Financas e Modernizagao
Administrativa da Assembleia da Republica.

3 Aprovado em agosto de 2018 (Lei 37/2018, de 07/08).

4 Rececio eletrénica de faturas (faturagio eletrénica inbound) e emissdo (faturagdo eletrénica outbound) — cfr. 3.4.1.

> A estrutura ajustada foi usada pela primeira vez no exercicio do contraditério ao VI Relato Intercalar da Auditoria 2
implementacdo do SNC-AP e da ECE (Informag3o da UniLEO de 13/03/2019) e, como tal, ndo é coincidente com a do
Relatério 13/2019 — 2.2 Secgdo — Auditoria a Implementagao do SNC-AP e da ECE, 21/03/2019.
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Quadro 3 — Estado dos projetos do Plano de Implementagio da LEO (julho 2019)

Projeto

Deveria estar
Descricao

Eixo | — Gestdo Previsional

Modelo de medium term budget

Concluido Iniciado
framework

Modelos de mapas e demonstragdes

orcamentais Concluido Iniciado
I

Modelo de preparagdo das

< . N Concluido
demonstragdes financeiras previsionais

Novo modelo de proposta de OE (inclui

) . < Concluido Iniciado
sistema de informacao)

Modelo de orgamentagdo por programas

Em implementacio NCIR b
(inclui classificador) m implementacao SENNECETIISEL)

Modelo de custeio associado 2 ) - o
1.6 N Em implementacdo [ENECRTTTSETe[)
orcamentac3o por programas

Eixo || —Gest3o da Tesouraria Publica

2.1 |Documento contabilistico de cobranga Concluido Em implementacdo
22 xzie;(;nentgisjzal) de tesouraria Em implementagdo Iniciado

2.3 |Faturagdo eletrénica — inbound Em implementagdo

2.4 |Faturacdo eletrénica - outbound Em implementacdo

2.5 |Modelo de gestdo de riscos Em implementagio SN\ ECETIISEL[)

Eixo Il — Controlo da Execugdo

uadro de indicadores orcamentais e . .
3.1 Q . ) s Concluido Iniciado
econémico-financeiros

Eixo IV — Controlo Interno e Auditoria Pdblica

Novo modelo institucional de controlo . o

4.1 ; e Concluido N3o iniciado
financeiro e auditoria
Definicdo e desenvolvimento dos

4.2 |referenciais de controlo financeiro e Concluido N3o iniciado
auditoria

Eixo V — Contabilidade e Contas Ptblicas
Sistema central de contabilidade e contas . . <
51, Concluido Em implementacdo
publicas
5.2 |Entidade Contabilistica Estado Concluido Iniciado
53 Mofjelo de, p'restagao de contas das Concluido Iniciado
entidades publicas
5.4 |Novo modelo da Conta Geral do Estado Concluido N3o iniciado

5.5 |[Novo modelo de Contas Nacionais Em implementagdo Nzo iniciado

E

xo VI — Regulamentag3o Jurfdica

Revisdo da legislagdo e nova legislagao ) < -
6.1 E | t
decorrente da implementagdo da LEO* M Implementagdo Iniciado
Eixo VII — Gestdo da Mudanga e Comunicagdo
7.1 |Estratégia de gestdo da mudanca | | | | | “.-“.-. Em implementagdo | Em implementagao

* Incluem-se aqui, designadamente, a Regulamentagdo do modelo de controlo interno das entidades publicas, do modelo de certificagdo legal das
demonstragdes orgamentais, da formacao inicial e subsequente do contabilista pablica e a revisdo da Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de
Contas que a UniLEO integra nos Eixos IV e V mas sem apresentar o respetivo cronograma.

Legenda Fase de concegao . Fase de implementagao
Estados dos projetos N3o iniciado — Iniciado — Em implementagdo — Finalizado

Fonte: Informagdes da UniLEO de 24/06/2019 e 16/07/2019.
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Um dos projetos basilares do processo de implementagao da LEO é o 6.1 — Revisdo da legislagdo e
nova legislacdo, agora integrado no Eixo VI — Regulamentagdo Juridica, que n3o fora autonomizado
no plano inicial. S3o particularmente graves os atrasos na aprovagao de diplomas complementares
a LEO, ao SNC-AP, designadamente os relativos a operacionalizagao da ECE, as normas de
consolidagao da CGE, aos requisitos juridicos do contabilista publico e ao modelo de elaboragao e

certificagdo das demonstra¢des orcamentais.

Com efeito, ndo se registou qualquer avango na revisdo e aprovagao de diplomas basilares,
designadamente: Lei de Bases da Contabilidade Publica, Regime de Administragao Financeira do
Estado, orcamentagdo por programas, classificadores, Lei-quadro dos Institutos Publicos,
Organizagdo da Administragdo Direta do Estado, Quadro Plurianual de Programacio Orcamental,
Regime de Gestao de Tesouraria do Estado, Sistema de Controlo Interno da Administragio
Financeira do Estado e regulamentacdo da certificagdo legal das demonstragdes orcamentais. Esta
indefinicao do quadro legal obsta a execugdo dos projetos previstos.

E de notar que ndo existem ainda os novos modelos de proposta de Orcamento do Estado
(necessérios ja no decurso de 2020 para a aplicagdo da LEO em 2021)!, de preparagdo das
demonstracdes financeiras previsionais nem da CGE.

A UniLEQ refere que “se encontra a decorrer uma avaliacdo das prioridades e forma de estruturagdo
de projetos” motivada designadamente pelas “lices adquiridas até a data com a implementagdo da
Reforma”? Neste ambito, alguns projetos apresentam estados de execu¢do mais atrasados do que
o anteriormente reportado pela UniLEO. Porém, n3o foram ainda introduzidas quaisquer alteracdes
no plano de implementacdo que pudessem constituir medidas corretivas para os atrasos nem as
causas destes foram devidamente avaliadas.

3.2.2. Trabalhos concluidos ou em desenvolvimento

Encontram-se concluidos alguns documentos conceptuais dos modelos a implementar, os
sistemas para emissdo e rececdo de faturas eletrénicas pelas Administragdes Pdblicas estdo
operacionais, iniciou-se o processo de prestacdo de contas em SNC-AP.

Desde setembro de 2018, os trabalhos para a implementagio da LEO concretizaram-se,
designadamente, nos seguintes resultados?:

! Embora tenha sido elaborado o caderno de requisitos funcionais do Sistema de Informacdo Previsional (sistema para
a rece¢do da informacdo previsional, plurianual e anual), que incorpora esta matéria, e estd em fase de revis3o.

2 UniLEO - Informagdo de 24/06/2019.

3 UniLEO — Informacdo de 24/06/2019.
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Eixo | — Gestdo Previsional

*

L4
L4

*

Anteprojeto do diploma legal que revé os classificadores orcamentais; os modelos de mapas e demonstracdes
orcamentais (em revisdo);

Caderno de requisitos funcionais do sistema de informacdo previsional (em revisio);

Levantamento inicial e andlise de prdticas internacionais de modelos do quadro plurianual de receita e despesa
publica (iniciado);
Contratualizagio do apoio do SRSS' para a definicio de um modelo de orcamentacdo por programas e a

utilizagdo da contabilidade de gestdo para a sua implementagdo bem como para a defini¢do de um modelo de
quadro plurianual de receita e despesa publica, envolvendo consultores da OCDE.

Eixo Il — Gestdo da Tesouraria Publica?

¢ Portal de monotorizagdo e controlo da fatura eletrénica na Administragdo Publica (FE-AP) em produtivo (desde
31/05/2017) e portal colaborativo de fornecedores Business to AP (B2AP) em versao piloto (desde 02/01/2019);

¢ Aplicagdo da funcionalidade no GeRFiP para emissao de faturas eletrénicas;

¢ Requisitos para o DCC e catédlogo de receitas (versdo draft) e em implementacdo uma fase de testes com a
GNR;

¢ Concept papers no ambito da gestdo de tesouraria e receita no fiscal enviados 4 tutela em marco de 2019°.

Eixo Il — Controlo da Execugdo
¢ Quadro de indicadores orcamentais e econémico-financeiros (versdo draft).

Eixo IV — Controlo Interno e Auditoria Publica

* & o

Manual de processos contabilisticos e de controlo interno (em preparagao);
Certificagdo de aplicagdes de contabilidade publica: uma reunido de trabalho com a AT;

Certificacdo legal das demonstragdes orcamentais: sete reunides de trabalho com a DGO, a Ordem dos
Revisores Oficiais de Contas (OROC), a Inspegdo Geral de Finangas (IGF) e o TC como observador;

Sistematizagdo dos principios basicos que norteiam a implementago de um sistema de controlo (iniciada).

Eixo V — Contabilidade e contas publicas:

*

S3CP em producdo, tendo sido definidos os seus requisitos técnicos e funcionais, através da Norma Técnica
1/2017, para a integracdo dos sistemas de informacdo contabilistica utilizados pelas entidades publicas;

Celebrados trés protocolos para prestacdo tnica de informacdo setorial (com a Dire¢do-Geral das Autarquias
Locais, Instituto de Gestdo Financeira da Educacio e Administracio Central do Sistema de Satde)* estando a
ser avaliados os “préximos passos designadamente quanto robustecimento tecnoldgico face & necessidade de
escalabilidade de processamento e desenvolvimento de novas funcionalidades no dmbito do tratamento da
informagdo”,

Novas instrucdes de prestacdo de contas emitidas pelo TC® e disponibilizacio da correspondente plataforma
eletrénica, para o processo de prestagdo de contas de 2018, que permitiu a rece¢ao de 1082 contas em SNC-AP
(num universo de 5211 contas prestadas ao TC®, abrangendo entidades dos setores da administracdo central,
regional e local, seguranca social, setor empresarial do Estado, associa¢des, fundacbes e cooperativas);

Neste dmbito, foram também entregues em SNC-AP as contas dos 6rgdos de soberania Assembleia da
Republica e Presidéncia da Republica, com Parecer favoravel do Tribunal;

1 Structural Reform Support Service da Comissdo Europeia.

2 Cfr. ponto 3.4.

3 Elaborados com o apoio do SRSS da Comissdo Europeia e de consultores do Banco Mundial.

* Os regimes de envio desta informacdo estdo previstos no art. 28.° do DLEO 2019 (DL 84/2019 de 28/06).
3 Instrucdo n.° 1/2019 — PG, de 13/02.

® Ambito de aplicagio do SNC-AP, ainda que abranja entidades dispensadas da sua aplicagao em 2018.
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¢ A plataforma eletrénica do TC para prestagdo de contas anuais funciona como ponto unico de recolha, sendo a
informacdo validada pelo S3CP no que se refere as regras da Norma Técnica 1/2017 da UniLEO e pelo TC na
informacdo adicional prevista nas referidas instru¢des. Esta informac3o é disponibilizada automaticamente ao
MF e restantes entidades protocoladas;

¢ Em 2019, continuam excecionados da ado¢do do SNC-AP a seguranga social, a Santa Casa da Misericérdia de
Lisboa e a Casa Pia de Lisboa; as autarquias locais estdo obrigadas a iniciar o reporte de informag3o a8 DGAL a

partir de 01/07/2019';
¢ ldentificagdo das transagdes e defini¢do de politicas contabilisticas para a ECE (em curso);

¢ Revisdo dos documentos produzidos no ambito do projeto financiado pelo Eurostat?, do caderno de requisitos
funcionais do mdédulo de alteragdes orcamentais e do Manual de consolidagdo para as Administragdes Publicas.

3.3. Entidade Contabilistica Estado

A UniLEO n3o tem um plano para operacionalizar a implementagao da ECE nos termos da LEO,
nem um prazo definido para o ter, e continuam por concretizar etapas essenciais.

O Tribunal tem vindo a acompanhar o desenvolvimento dos projetos necessdrios a concretizagao
da ECE? e identificar os constrangimentos que obstam a sua completa e efetiva implementacao,

dado constituir um elemento fundamental para assegurar a elaboragdo da CGE nos termos previstos
na LEO.

Em sede de auditoria verificou-se que continuam por concretizar etapas essenciais para a
operacionalizagdo da ECE, o que n3o permite cumprir os prazos atualmente em vigor,
designadamente a apresentagdo do primeiro orgamento relativo ao exercicio de 2021, bem como as
demonstracdes intercalares, estando a primeira prestacio de contas prevista para 2022 (relativa ao
exercicio de 2021). Como etapas essenciais que continuam por operacionalizar destaca-se:

¢ A identificacdo de todas as entidades agentes do Estado relevantes, sendo que, até ao
presente, apenas foram identificadas oito*;

Em contraditério, a UTAP refere que “(...) ndo € claro para a UTAP que esta Unidade seja uma
verdadeira «entidade agente do Estados, entendida como destinatdria e aplicadora das novas
regras contabilisticas. Pelo contrdrio, o papel da UTAP, neste contexto, tem sido sobretudo o de
clarificar o enquadramento e fluxos financeiros especificos dos contratos de PPP de forma a apoiar
a respetiva contabilizacdo no ambito do SNC-AP.”

T Art.s 108.° ¢ 28.°n.° 2, al. a) do DLEO 2019, respetivamente.

2 Manual de contabilidade e relato; Manual de consolidagio; Regulamento de transacdes e da estratégia para a conclusio
do perimetro contabilistico da ECE; Software contabilistico de suporte as opera¢des da ECE; Levantamento de
requisitos e instalagdo da versdo standard do sistema de informag3o.

3 Representacdo contabilistica das receitas, despesas, ativos, passivos, rendimentos e gastos que se referem ao Estado,
enquanto ente soberano em que diferentes agentes atuam por sua conta e nome — Cfr. NCP 26 - Contabilidade e Relato
Orgamental, §3.

4 A UniLEO admite que no “decurso dos trabalhos que venham a decorrer (...) poderdo ser identificados outros agentes
do Estado relevantes”, mas n3o identificou nenhum novo agente desde setembro de 2018. Informacdo de 24/06/2019.
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Note-se que a UTAP vem identificada como atuando como agente do Estado no Modelo
Conceptual da ECE que prevé que o levantamento, classificagdo e registo dos ativos de
concess3o de servicos seja realizado “em /igacdo estreita com a UTAP e com a DGTF, dado
reunirem, em conjunto, a informagdo e as condigbes para a gestdo e controlo dos acordos de
concessdo de servigos”.

Esta situagdo é bem demonstrativa de que o processo de identificagdo das entidades com
intervencdo na prestacdo de informacdo relevante a ECE estd ainda por concluir.

¢ O sistema de suporte a contabilidade e relato, que n3o teve nenhum desenvolvimento
relevante desde fevereiro de 2018': o sistema que existe atualmente é somente um piloto com
ambito restringido ao “reconhecimento contabilistico em SNC-AP das transagcdes e eventos
inerentes ao capitulo 70 do orcamento de Estado, gerido pela DGO'?, cujas contabilizagdes
s3o feitas direta e manualmente?, por ndo estarem desenvolvidos interfaces entre o sistema
de informag3o da ECE e o da DGO.

Note-se que o sistema a implementar devera assegurar, como determina a LEO, a
reconciliacdo didria entre a informac3o bancéria e a contabilidade, pelo que a implementacdo
da ECE implica a comunicagdo de inputs com origem em sistemas de informagdo externos e
atualizaveis de forma automatica.*

¢ O levantamento dos processos a integrar contabilisticamente na ECE estd longe de estar
concluido, nao havendo desenvolvimentos significativos desde setembro de 2018 e n3o se
conhecendo, nesta fase, “as reais necessidades de informag¢do’ da ECE. Parte da dificuldade
reside no facto de a UniLEO esperar das entidades agentes do Estado uma atitude mais
pré-ativa no levantamento dos processos®, ao passo que alguns destes referem n3o ter sido
chamados a intervir’.

¢ N3o estd concluida a definicdo de procedimentos para a prestacio de informacdo pelas oito
entidades agentes do Estado e subsequente estimativa de necessidades de desenvolvimento
ou adaptacdo dos sistemas de informac3do locais. Em sede de auditoria constatou-se que:

! Data do reporte mensal mais recente enviado ao Eurostat. Relatério final da execucdo do projeto (Revised report on the
execution of the Project Proposal exposed in Grant Agreement 02113.2015.003-2015.255), p. 17.

2 UniLEO - Informagdo de 24/06/2019. N3o se cumpre o 4mbito previsto na LEO para a ECE, designadamente, (i) o
patriménio de terrenos, edificios, concessdes, propriedades de investimento, ativos intangiveis, participa¢des
financeiras e empréstimos do Estado a terceiros geridos pela DGTF; (ii) a aplicagdo das disponibilidades da tesouraria
do Estado geridas pelo IGCP; (iii) a especializagdo do rendimento de impostos e direitos aduaneiros geridos pela AT;
(iv) a divida direta do Estado assim como dos juros a pagar geridos pelo ICGP ou (v) as parcerias publico-privadas
geridas pela UTAP.

3 UniLEO — Informagdo de 16/07/2019

# Art. 55.°, alinea d) da LEO.

3 UniLEO — Informagdo de 24/06/2019.

® UniLEO - Informagdo de 24/06/2019: “/mporta salientar que no dmbito do levantamento de processos ji efetuado
haverd trabalho a desenvolver a montante pelas entidades que atuam como agentes do Estado Portugués, com impacto
tanto ao nivel dos processos como dos sistemas de negdcio”.

7 A AD&C informa que continua a “aguardar instrucdes por parte da UniLEO”, a DGTF que continua a “aguardar que a
Unil EO marque as necessdrias reunides de trabalho”, a |\P que “ndo foram ainda efetuados pedidos especificos de
informagao (...) relativos a este tema”.
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0 No caso da AT, foram realizadas 21 reunides de trabalho', sendo de esperar altera¢des
significativas nos sistemas de informacio?;

0 Com o IGCP foram realizadas 16 reunides de trabalho 3, considerando a UniLEO que a
primeira relagdo entre sistemas se deva vir a concretizar com os sistemas de gest3o da
divida. Porém, apesar de se tratar de um desenvolvimento importante no projeto, nao
estd prevista nenhuma data concreta para testar esse fluxo de informacio;

Em contraditério, o IGCP refere que “continua a reunir com a UniLEO, com uma
periodicidade semanal”e que “em breve, estardo finalizados os documentos (...) relativos
ds regras de contabilizacGo em SNC-AP, associadas aos produtos de aforro”.

0 Nao obstante caber a DGTF a gestao do patriménio imobilidrio e financeiro do Estado,
os trabalhos de identificacdo dos processos e contabilizacdes da responsabilidade da
DGTF com impacto na contabilidade da ECE nado foram ainda iniciados*, nao tendo
também havido qualquer reunido de trabalho sobre procedimentos de prestagdo de
informac3o.’

0 Outras entidades agentes do Estado apresentam niveis de desenvolvimento bésicos
desde setembro de 2018.°

Estes atrasos, tdo significativos, condicionam a existéncia de um periodo experimental que permita
testar os requisitos técnicos e institucionais dos fluxos de informacdo entre os sistemas de
informacdo dos agentes do Estado e o sistema de suporte a ECE, constituindo um risco para a plena
implementagao da LEO.

Considerando as indefinicdes e o estado muito rudimentar de alguns desenvolvimentos deste
projeto, torna-se premente reiterar a necessidade de um plano para a implementacio total da ECE
que inclua requisitos técnicos e institucionais indispensaveis. Mesmo considerando o periodo
transitério previsto na IPSAS 337, os trabalhos a desenvolver deverdo assegurar, desde o inicio, a

! Neste 4mbito, ocorreram 21 reunides (17 com a UniLEO e 4 internas) entre setembro de 2018 de junho de 2019. A AT
informa que est3o identificados os “seguintes acontecimentos passiveis de ser transmitidos 4 ECE: Liquidagdes,
Anulagdes, Reembolsos, Restituicbes, Cobranga, Adiantamentos por Conta, Retengdes na Fonte, Juros a Favor do
Estado, Garantias, Coimas, Juros a Favor do Contribuinte, Indeminizagbes por Prestacdo de Garantia Indevida,
Despesa Fiscal. Relativamente a estes acontecimentos estdo a ser definidos, a titulo de exemplo o reconhecimento do
rendimento (decorrente das liquidagdes), bem como a relevacdo de ativos (liquidagdes a receber)”, que “[clonstituem
ainda eventos a serem reportados a ECE, as diferentes operagdes de intermediagdo realizadas pela AT enquanto agente
do Estado’ e que “fe/stdo em curso os documentos de trabalho relativos ao IRC, IECs, ISV, Imposto do Selo, IMT, UG,
IVA e Processo de Contraordenagdes” (AT — informagdo de 07/08/2019).

2 UniLEO — Informagio de 24/06/2019.

3 Decorreram entre setembro de 2018 e junho de 2019. O IGCP informa que “jjj4 foram identificados alguns grupos de
operagdes que serdo transmitidas”, que "para todos os instrumentos de divida identificados estdo a ser definidos os
respetivos critérios de mensuracdo e reconhecimento para ativos, passivos, rendimentos, gastos, receitas e despesas,
onde se incluem todas as fases dos respetivos processos, quando apliciveis” e que “/d foram analisados os
instrumentos de divida atualmente existentes e identificados os respetivos processos com impacto contabilistico”.
Essa informag3o deverd ser incluida na documentagdo final a produzir (IGCP — informagdo de 29/07/2019).

4 UniLEO — Informacio de 24/06/2019.

3 DGTF — Informacdo de 23/07/2019.

$ DGO, ADC, DGPC, IP, UTAP.

7 A referida IPSAS (Norma Internacional de Contabilidade para o Sector Publico) permite a adocdo, num periodo
transitério maximo de trés anos, de exce¢des ao reconhecimento e mensuragdo de determinados ativos e passivos.
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inclusdo de um conjunto de opera¢des materialmente relevante, sob pena de comprometer a
elabora¢do da CGE nos termos previstos na LEO.

Tudo isto se agrava pelo facto da implementacdo da ECE vir a ser “objeto de revisio e
recalendarizacdo”, que depende “do modelo e do processo de implementacio da reforma da Gestao
das Finangas Publicas em curso” sobre o qual a UniLEO precisara de refletir!.

3.4. Gestao da Tesouraria Piublica

A

Dos cinco projetos essenciais a operacionalizagdo da gestao da tesouraria publica dois estao
finalizados e um em fase piloto, porém o projeto mais estrutural estd apenas iniciado.

O modelo de gestdo da tesouraria publica baseia-se em trés elementos fundamentais, previstos na
LEO:

¢ O principio da unidade de tesouraria para a administragdo central?, que consiste na
centralizagdo e manutencido dos dinheiros publicos (caixa e equivalentes de caixa) na
tesouraria central do Estado, contemplando ainda a sua gest3o integrada com a da divida
publica direta do Estado.?

¢ A ECE deve elaborar orcamentos de tesouraria e dispor de um modelo de gestao que permita:
i) assegurar que existem disponibilidades financeiras suficientes para liquidar as obrigacdes
que se vao vencendo; ii) maximizar o retorno da tesouraria disponivel; iii) a gest3o eficiente
dos riscos financeiros; iv) a reconciliagdo didria entre a informacdo bancdria e a contabilidade
por fonte de financiamento. As entidades publicas elaboram, também, orcamentos de
tesouraria, com os mesmos objetivos, a remeter mensalmente a ECE*.

¢ Compete as entidades gestoras dos programas or¢amentais, no dmbito da monitorizagao e
controlo da gestdo da tesouraria, elaborar os orgamentos de tesouraria de cada programa e
preparar a informacao de tesouraria consolidada.’ Porém, ainda n3o foi estabelecido o regime
juridico da entidade gestora, que deveria ter sido aprovado até 12/03/2016°.

A gestdo da tesouraria publica, no contexto da reforma em curso, terd o seu desenvolvimento de
acordo com o previsto no Eixo |l — Gestdao da Tesouraria Publica, do Plano de Implementacdo da

TA reavaliacdo da ECE terd em conta os resultados dos trabalhos planeados iniciar em setembro de 2019, no 4mbito do
Quadro Plurianual de Programacao - Medium-Term Budgetary Framework (MTBF) e Orcamentagdo por Programas -
Performance Budgeting and Reporting, com assisténcia técnica suportada pelo SRSS; Projetos no dmbito de
“Commitment Management/ Control’, “ Cash management/Cash flow forecasting system for central administration in
Portugal’ e “DCC” (UniLEO — informacdo de 24/06/2019 e 16/07/2019). Note-se que a equipa de projeto da ECE
continua a ter afetos apenas dois técnicos (UniLEO — Informagdo de 24/06/2019), o que foi considerado uma limitagao
do projeto pela UniLEO (Informagao de 13/03/2019, em sede de contraditério).

2 Em situacdes excecionais devidamente fundamentadas, a pedido do servico ou organismo, o IGCP pode autorizar a
dispensa do cumprimento do principio da unidade de tesouraria, pelo prazo mdaximo de dois anos, dando
conhecimento a DGO — Cfr. art. 115.° do Decreto-Lei de Execugdo Orcamental para 2019 (DL 84/2019, de 28/06).

3 Art. 54.° da LEO 2015.

4 Art. 55.° da LEO 2015.

3 Alineas c) e f) do art. 48.° da LEO 2015.

®N.°4 do art. 48.° da LEO 2015 e n.° 1 do art. 8.° da Lei 15172015, de 11/09.
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LEQO'. Estes desenvolvimentos passam pela concretizagio de 5 projetos: 2.1 — Documento
contabilistico de cobranga; 2.2 — Modelo gestao de tesouraria (componente central); 2.3 — Faturacdo
eletronica — inbound: 2.4 — Faturagao eletrénica — outbound. 2.5 — Modelo de gest3o de riscos.

O projeto basilar a concretizagdo deste Eixo é o 2.2 — Modelo gestdo de tesouraria (componente
central), no entanto, ainda ndo apresenta resultados, uma vez que depende dos regimes financeiros
que resultarem da revisdo, por realizar, da Lei de Bases da Contabilidade Publica e da avaliac3o, a
efetuar juntamente com o Governo, das propostas de consultores da OCDE e Banco Mundial?, bem
como da avaliagdo dos projetos em curso relativos a fatura eletrénica e documento contabilistico e
de cobranga.

Por sua vez, os projetos 2.3 — Faturagao eletrénica — inbounde 2.4 — Faturagao eletrénica — outbound
foram considerados finalizados, e 0 2.1 — Documento contabilistico de cobranga, em fase piloto?,
sendo objeto de apreciagdo no dmbito da auditoria em curso, conforme se detalha nos subpontos
seguintes.

3.4.1. Fatura eletrénica

Implementacdo gradual das obrigagGes de receber e emitir faturas eletrénicas — desde 18/04/2019
a recegdo é obrigatdria para as entidades da administragao direta do Estado e institutos publicos.

O Relatério do Orcamento do Estado de 2019 (ROE 2019) salienta que a introducgio da Fatura
Eletrénica (FE) na Administragao Publica* potencia a otimizagdo da gestao da tesouraria e a reforma
da gestdo da tesouraria publica preconizada pela LEO 2015°. A FE é uma fatura emitida, transmitida
e recebida num formato eletrénico estruturado que permite o seu tratamento automdtico e
eletronico®. A estrutura dos dados obedece a um modelo standard europeu, que permite o envio da
fatura do sistema do vendedor para o do comprador, sem necessidade de inser¢ao manual.

! Na sua vers3o atual: cfr. Quadro 3 — Cronograma revisto e situacio dos projetos definidos para implementacdo da
LEO, projetos do Eixo Il — Gestdo da Tesouraria Publica.

2 Com financiamento pelo SRSS da Comissdo Europeia, estdo em curso os projetos “Medium-Term Budget Framework"
(OCDE), "Performance Budgeting and Reporting" (OCDE) e "Management and Control System, Cash Forecasting and
Non-Tax Revenue Collection and Accounting” (Banco Mundial). No dmbito da previsdo dos fluxos de tesouraria, os
consultores do Banco Mundial apresentaram a UniLEO um documento que descreve diferentes abordagens
internacionais e uma nota conceptual para essa previsdo, tendo em conta o ponto de partida em Portugal. Este
documento identifica as necessidades de informac3o?, apresenta sugestdes para a organizacdo da fun¢do de previsdo
de fluxos financeiros no Ministério das Financas e propde uma introduc3o faseada do modelo.

3 2.1 - Documento Contabilistico e de Cobranca (DCC).

4 O seu regime encontra-se previsto no CCP, no DL 111-B/2017, de 31/08 (que procedeu  transposicio da Diretiva
2014/55/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de abril de 2014, relativa a faturacdo eletrénica nos contratos
publicos) e no DL 123/2018, de 28/12, que define o modelo de governacdo para a implementacdo da faturagio
eletrénica nos contratos publicos.

5 ROE 2019 p. 27 e 33.

® N.° 1 do artigo 2.°, da Diretiva 2014/55/UE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de abril.
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A implementagdo da FE enquanto programa de transformacdo digital visa a normalizacdo,
otimizagdo e automatizacdo processual do ciclo da despesa' e da receita. Com a introdugao da FE
pretende-se agilizar e desmaterializar o relacionamento entre as entidades publicas, e destas com
os agentes econémicos privados, reduzir prazos de pagamento, custos de operacdo, de transagdo e
garantir maior fiabilidade e transparéncia do processo.

O Cédigo dos Contratos Publicos (CCP) estabelece os elementos que devem constar da FE, sem
prejuizo de outros exigidos pela legislacdo fiscal, prevendo que a ‘“regulamentacdo dos aspetos
complementares da faturagcdo eletrénica é feita nos termos a definir por portaria dos membros do
Governo responsdvers pelas dreas das finangas e das obras publicas’™, cuja publicagdo ocorreu em
05/09/2019°.

Na sequéncia dessa publicacdo, a eSPap? atualizou a 09/09/2019 as normas técnicas e funcionais
para a troca de documentos eletrénicos, abrangendo o modelo de dados semanticos proposto para
a Norma Portuguesa (CIUS-PT) e a lista de sintaxes a que deve respeitar a fatura eletrénica, no
cumprimento da Norma Europeia EN 16931-2017, de 28 de junho de 2017°. Esta atualizagao,
recente, obriga a revis3o dos sistemas de informagdo das entidades publicas e também nos dos
fornecedores do Estado.

No dmbito da contratagdo publica estao obrigados a rececdo da FE os seguintes contraentes®:

¢ servicos da administracdo direta do Estado, institutos publicos, regides auténomas,
autarquias locais, entidades administrativas independentes, Banco de Portugal, funda¢des
publicas, associagdes publicas e associagdes publicas maioritariamente financiadas ou
controladas pelas entidades publicas anteriormente referidas;’

¢ outros organismos de direito publico e pessoas coletivas criados especificamente para
satisfazer necessidades de interesse geral que sejam maioritariamente financiadas ou
controladas por organismos publicos que celebrem contratos qualificados como contratos
administrativos ou submetidos a um regime substantivo de direito pubico;?

1 O projeto FE inbound, no ambito do Plano de Implementacio da LEO, visa aproveitar a obrigatoriedade de emissio de
FE imposta pelo CCP para a otimiza¢do da gest3o da tesouraria e a sua reforma na componente da despesa, através
da desmaterializagdo do fluxo de informagdo do processo aquisitivo desde a intengao de aquisi¢do ao pagamento.

2 Art. 299.°-B, n.° 5 do CCP.

3 Portaria 289/2019, de 05/09.

# Entidade responsavel pela responsavel pela implementacdo da FE para as entidades publicas, emitir os requisitos
técnicos e funcionais que suportam esta implementagdo, bem como desenvolver “instrumentos de suporte a gestao
da mudanga para apoio ds mencionadas entidades na implementagio da faturagio eletronica” (art. 3.° do DL 123/2018,
de 28/12).

5 Documentagao de 09/09/2019 https://www.espap.gov.pt/spfin/Paginas/spfin.aspx#maintab5 e
https:/ /www.espap.gov.pt/Documents /servicos /sp_fin/Guia_Modelo_Dados_Semanticos_Documentos_FE_CIUS-PT_V1.0.0.pdf.

® N3o ¢ exigida a rececdo da FE em contratos declarados secretos ou acompanhados de medidas especiais de seguranca
(art. 299.°-B, n.° 2 do CCP).

7 Art. 9.° do DL 111-B/2017, de 31/08, na redacio dada pelo DL 123/2018, de 28/12, conjugado com os arts. 2.°n.° 1 e
3.°n.°1 al) a) do CCP.

8 Art. 9.° do DL 111-B/2017, de 31/08, na redagdo dada pelo DL 123/2018, de 28/12, conjugado com os arts. 2.°n.° 2 e
3.°n.°1 al) b) do CCP.
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¢ entidades publicas ou privadas que celebrem contratos no exercicio de fun¢des publicas, com
os respetivos poderes de autoridade (abrange designadamente as empresas publicas e
concessiondrias de obras ou servigos publicos).’

A complexidade inerente ao desenvolvimento da FE justifica uma disseminacgdo gradual e faseada,
com a definicdo de prazos diferenciados para os diferentes intervenientes e para o processo de
rececdo e emissao da FE.

Quadro 4 — Prazos de implementag3o da Fatura Eletrénica

Rececdo de FE pelos contraentes publicos (inbound)

v' Regides Auténomas
v Autarquias locais

v' Administra¢3o Direta do Estado v Entidades administrativas independentes

V' Institutos Publicos v Banco de Portugal
v' Fundacdes publicas
v Associa¢des publicas

| v’y Outras entidades
A partir de 18/04/2019 até 17/04/2020 A partir de 18/04/2020 até 31/12/2020
i 4 i A :

v" Micro, pequenas e médias empresas

v' Grandes empesas . .
P v Entidades publicas enquanto cocontratantes (outbound)

Emiss3o da FE pelos cocontratantes

Fonte: Art. 9.° do DL 111-B/2017, de 31/08, alterado pelo DL 123/2018, de 28/12 e arts. 2.° e 3.° do CCP.

Os servigos da administrag3o direta do Estado e os institutos publicos est3o ja obrigados a receber
faturas eletrénicas desde 18/04/2019, sendo os restantes obrigados a partir de 18/04/2020. Quanto
a emissdo de FE, as grandes empresas est3o obrigadas a emitir a partir de 18/04/2020 e as restantes
entidades a partir do inicio de 2021, podendo comegar logo que retinam as condigdes técnicas.

3.4.1.1. Fatura eletrénica /nbound (recegdo de faturas pelas entidades publicas)

A obrigagdo de receber faturas eletrénicas niao est4 assegurada: o portal para a sua recegdo é
utilizado por apenas 43 entidades e o alargamento est4 pendente da emissdo de requisitos técnicos
e funcionais relativos a FE.

O projeto abrange a uniformizagdo, integragdo e automatizagao de processos do ciclo da despesa,
diminuindo o tempo de tratamento dos documentos e os correspondentes custos de transacao,
operagdo e tecnoldgicos. A solugdo para a recegdo e o processamento de FE é disponibilizada através
do Portal FE-AP, que entrou em producao a 31/05/2017, para utilizagao:

¢ Pelas entidades publicas nas atividades de rece¢ao e conferéncia da fatura, designadamente,
faturas e documentos retificativos em formato eletrénico, garantindo o controlo e

T Art. 9.° do DL 111-B/2017, de 31/08, na redacdo dada pelo DL 123/2018, de 28/12, conjugado com o art. 3.° n.° 2 do
CCP.
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monitorizag¢do da sua rece¢do, validagdo, arquivo, conferéncia e processamento nos sistemas
contabilisticos', bem como a desmaterializag3o do didlogo com os fornecedores?.

¢ Pelos fornecedores da AP para o envio das respetivas faturas®. Para que estes possam
acompanhar a entrega e evolu¢3o do estado dos documentos de faturagdo eletrénica no
Portal FE-AP, foi também desenvolvido o Portal Business to AP (B2AP), em fase piloto (desde
02/01/2019) para um conjunto restrito de fornecedores. A disseminagdo do seu uso estd
pendente da introducdo de melhorias em algumas funcionalidades (ja identificadas na fase
piloto).

O Portal FE-AP é de utilizacdo obrigatéria para as entidades vinculadas, correspondendo a
administragdo direta do Estado e institutos publicos. As entidades voluntdrias englobam as restantes
entidades publicas, incluindo a Presidéncia da Republica, a Assembleia da Repuiblica, a Procuradoria-
Geral da Republica, os tribunais, as entidades administrativas independentes com fun¢des de
regulagdo, as entidades do setor publico empresarial* e as instituicdes de ensino superior publicas
Estas entidades voluntdrias podem aderir ao Portal FE-AP mediante a celebracdo de contrato de
adesdo com a eSPap.®

Figura 2 — Esquema de rececdo de fatura eletrénica no Portal FE-AP

Plataforma
Fornecedor P rese EEEp  Cliente
(E p
Acdc T2 Auto ado Acdo ana
Emissao da Fatura
Eletronica
Valdar Formato e
Regras da FE

Disponibil =t

cdo FE _
PDF e Excel Entrada no Monitor
= = . Conferéncia da Fatura e
Valid Negocio
anaice de LOG
Gestéo e Relificagéo
de dados

Procedimentos
Regularizac&o

|
Atualizagéo no
Monitor & Gerfip

(1) Empresa contratada para um conjunto de servicos complementares a solugdo FE-AP.

Fonte: eSPap: Fatura Eletrénica na Administragdo Publica — Disseminagdo (09/03/2017).

! Integracdo direta com a solugdo GeRFiP ou, via web services, com qualquer sistema contabilistico ou de gestdo
documental.

2 Comegou por ser utilizada como piloto por trés organismos clientes da solucio GeRFiP (Autoridade Tributéria e
Aduaneira, Agéncia para a Modernizagdo Administrativa e Camaes, IP).

3 Note-se que n3o ¢ obrigatério que os fornecedores da AP possuam um sistema contabilistico que emita documentos
de faturagdo em formato eletrénico de acordo com a norma europeia. O sitio da eSPap na internet sugere que, caso o
fornecedor ndo tenha capacidade interna para desenvolver os formatos definidos na norma europeia deverd consultar
um parceiro tecnolégico para esse efeito.

# Estas entidades apenas estdo obrigadas 4 rececio de FE no ambito dos contratos celebrados no exercicio de funcdes
publicas, com os respetivos poderes de autoridade.

5 Art. 3.° do DL 123/2018, de 28/12. O valor a pagar pela utilizacdo das solucdes de faturagdo é aprovado por despacho
do membro do Governo responsével pela drea das financas, o que ainda ndo sucedeu, sendo gratuito até aquela
aprovagdo (informagdo disponibilizada na pégina eletrénica da eSPap).
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As entidades publicas e os fornecedores que o desejem devem solicitar a ades3o ao Portal FE-AP
através da pagina eletrénica da eSPap ou de email. Para as entidades publicas utilizadoras da solugao
GeRFiP' a integracdo com a solugdo FE-AP ¢ direta. Para as que utilizam outros sistemas
contabilisticos é necessdrio um projeto de implementagdo, sendo a comunicag3o entre o Portal e
esses sistemas efetuada através de web services, disponibilizados num catédlogo de servicos digitais
desenvolvidos para suportar os processos de conferéncia e de contabilizagdo?.

Quadro 5 — Utilizag@o do portal FE-AP pelas entidades da AP e fornecedores

N.° de entidades N.° de fornecedores N.° de
Aderiu  Recebeu Solicitou  Enviou  Solicitou documentos
faturas  adesdo faturas adesdo registados
2017 4 4 nd 4 nd 554
2018 4 4 nd 52 nd 4442
2019 (até 21/08) 43 36 168 57 209 57 459

nd — n3o disponivel
Fonte: eSPap (informagao de 22/08/2019).

Em 2017 e 2018 decorreram experiéncias piloto com 4 entidades publicas, assistindo-se a um
aumento gradual do nimero de fornecedores. O aumento da utilizagdo do Portal FE-AP pelas
entidades da AP (43 em 2019) n3o foi suficiente para assegurar o cumprimento da obrigacdo de
receber FE ja em vigor para as entidades da administrac3o direta do Estado e institutos publicos.

Solicitaram ades3o ao Portal FE-AP 168 entidades da AP, até 21/08/2019. Questionada quanto ao
projeto de disseminacdo da utilizacdo do Portal FE-AP, a eSPap informou que estd prevista a
disseminagcdo “.. por vagas, a planear apds a publicacio da regulamentagio dos aspetos

complementares da faturagdo eletronica ...”, recentemente concluida’.

Em contraditério, a eSPap atualizou a informagao remetida ao Tribunal, referindo que, desde 22/08,
aderiram mais 28 entidades, estando 71 entidades a utilizar o Portal FE-AP e que “durante o més de
novembro, a ESPAP ird enviar um questiondrio a todas as entidades vinculadas”que ainda nao aderiram,
dado que até abril de 2020 “terdo que ser integradas na plataforma de forma obrigatdria”.

Estd em desenvolvimento uma fase piloto da integragao contabilistica automatica entre o Portal FE-
AP e o GeRFiP, que terad associado o registo da fase obrigagio do ciclo da despesa*. A solugdo em
desenvolvimento, de forma simplificada, prevé a ligagao da FE ao respetivo compromisso®, o pré-
registo da FE no sistema contabilistico aquando da sua recegdo e o seu registo definitivo apds

! Sistema integrado de gestdo orcamental, financeira, patrimonial e logistica, utilizado pela maioria dos servigos
integrados e por servigos e fundos auténomos aderentes.

2 Informacdo disponivel na pagina eletrénica da eSPap.

3 Com a Portaria 289/2019, de 05/09 e a divulgacio dos requisitos técnicos e funcionais da FE pela eSPap a 09/09/2019.

# Foi apresentado o documento Projeto FE-AP Fase 2, de 21/02/2019 com a definicdo de requisitos e solugdo funcional
para automatizar a integragdo da informacao do Portal FE-AP no GeRFiP e noutros sistemas contabilisticos.

3 Se este ndo existir previamente, prevé a possibilidade de gerar o processo de despesa.
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valida¢3o (anulando o pré-registo). Prevé ainda que a informagao quanto ao estado do documento
no sistema contabilistico da entidade seja disponibilizada no Portal FE-AP.'

3.4.1.2. Faturagdo eletrénica outbound (emissdo de faturas pelas entidades publicas)

O sistema GeRFiP est4 preparado para emitir FE e foi utilizado por quatro entidades.

A faturacio eletrénica outbound visa permitir as entidades publicas utilizadoras do sistema GeRFiP,
que sejam simultaneamente cocontratantes de outras entidades publicas, a emissdo de FE nos
termos do CCP, a sua integragdo contabilistica e reconciliagdo bancaria sem necessidade de
intervencdo humana. No ambito do plano este projeto esta concluido, estando o GeRFiP preparado
para emitir faturas eletrénicas no modelo standard europeu, apds parametrizagao, por cliente, do
canal de saida das faturas emitidas 2. S3o esperados ajustamentos por via dos requisitos técnicos e
funcionais recentemente definidos pela eSPap e em funcdo dos resultados do projeto piloto
documento contabilistico de cobranca (Cfr. ponto 3.4.2).

Apesar da emissado de FE ainda n3o ser obrigatdria para as entidades da AP, em 2019, quatro estao
a utilizar esta funcionalidade do GeRFiP. E de destacar o volume de faturas emitido pelo Instituto
Nacional de Medicina Legal e Ciéncias Forenses (54 201), que integrou o projeto piloto da FE
outbound e teve por recetor o Instituto de Gestdo Financeira e Equipamentos da Justica.

3.4.2. Documento contabilistico e de cobranga (DCCQ)

O documento contabilistico e de cobranga (DCC), a utilizar nas receitas n3o fiscais, assenta num
modelo conceptual em revisdo. A avaliagdo do projeto piloto ocorrerd a partir de julho de 2020.

O DCC visa desmaterializar a liquidagdo e cobranga das receitas nao fiscais, assegurar a integracdo
dos sistemas de informagdo do IGCP e do DCC com os sistemas contabilisticos® e contribuir para
uma maior eficiéncia da gestdo da Tesouraria. O seu desenvolvimento conceptual esta em revisao e
a UniLEO aguarda que o Banco Mundial apresente, até ao final de 2019, uma versdo de nota
conceptual®.

Na atual conce¢do, o DCC incorpora a informacdo de um catdlogo de receita, incluindo a
classificagdo financeira e orcamental associada a cada receita, e constitui-se como um identificador
para gerir o ciclo de vida da receita.

! Comunicagdo da UniLEO, de 24/06/2019.
2 Informac3o da eSPap de 22/08/2019.

3 A emissdo do DCC, sua cobranga, retificaces (notas de débito ou de crédito) ou anulacdes devem gerar registos na
contabilidade orcamental (ao nivel da receita e dos recebimentos) e na contabilidade financeira (ao nivel dos ativos e
recebimentos).

* No ambito do projeto "Management and Control System, Cash Forecasting and Non-Tax Revenue Collection and
Accounting".

29



TRIBUNAL DE

CONTAS

o
C

O DCC encontra-se a ser testado num organismo piloto (GNR), utilizando os sistemas de
informacdo existentes, com os objetivos de i) recolher os requisitos de negdcio técnicos a
implementar numa futura plataforma’; ii) avaliar as necessidades de evolugdo dos sistemas
existentes para suportar estes processos de negécio; iii) testar o reporte e controlo, ao nivel central,
da informacido da receita liquidada e cobrada, de cada entidade e/ou das entidades beneficidrias da
receita.

Figura 3 — Esquema simplificado do circuito de informagio a testar

L] ° °
o
So@ °.
. N
. GeRFiP PPAP FE-AP SGT SGR
[ J
eco0’
® o
Criagdo de .
PR N Entrega da receita Teste do reporte e
Emissdo de faturas referéncias Transmissao da Cobranca da ao Estado, através controlo, ao nivel
multibanco de fatura ao cliente receita ¢ ¢
de DUC central
pagamento

Fonte: elaboragdo DGTC.

Segundo a GNR, o piloto estd a ser implementado com procedimentos de teste até ao final de 2019,
prevendo-se a entrada em funcionamento no primeiro semestre de 2020, para trés tipos de receita,
escolhidos com fundamento no volume de negécios (certiddes de acidente e emissdo de pareceres)
e no objetivo de testar a distribuicdo de receita repartida (coimas). A entrada em producio serd
efetuada com dados reais, em ambiente controlado, para alguns locais de emissao de receita, ainda
a definir.

A avaliagdo do projeto e do seu impacto na emissdo de FE e noutros sistemas de informacio
decorrera apds o periodo de teste, que termina em junho de 20202

3.4.3. Apreciac3o geral dos projetos

Os projetos da FE e DCC visam a qualidade da gestdo da tesouraria e a articulagdo com a
contabilidade, porém carecem de finalizagio, massificagdo da utilizagao e integragdo com outros
desenvolvimentos no 4mbito da implementagado da LEO.

Os projetos acima apresentados baseiam-se numa légica de interoperabilidade e integracao de
informacdo que visa minimizar a intervencdo do utilizador na introducdo de dados, permitindo que
este se centre em operag¢des de controlo e validag3o.

Estes projetos tém o potencial de contribuir para:

¢ A qualidade da informac@o a integrar na gestao da tesouraria das entidades da administragao
central e na sua tempestividade, bem como na visao e gestao consolidada dos recursos
financeiros do setor publico;

' A GNR tem vindo a colaborar com a introduc3o de casos praticos e descricio dos cendrios de receita.
2 Informac3o da eSPap de 22/08/2019.
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¢ Melhorar a previsibilidade de recebimentos (a FE outbound e o DCC incluem prazos para
cobranga) e pagamentos (as faturas inboundno Portal FE-AP incluem o prazo de pagamento)
que, analisados em conjunto, melhoram a gestdo da tesouraria;

¢ O desenvolvimento da articulagdo entre a tesouraria e a contabilidade, facilitando a
reconciliagdo dos movimentos de tesouraria com os registos contabilisticos.

No entanto, para concretizar este potencial os projetos carecem de finalizagdo, massificagdo da sua
utilizacdo e integracdo com projetos complementares. Quanto a finalizagdo, os projetos FE
terminados, podem vir a necessitar de ajustamentos em func3o de requisitos técnicos e funcionais
e/ou de desenvolvimentos em projetos complementares de implementagao da LEO. Por sua vez, a
massificagdo da sua utilizagdo n3o estd ainda planeada.

O atual desenvolvimento destes projetos e o calenddrio apontado para o teste piloto do DCC
(incluindo a avaliagdo, apds junho de 2020), com potencial impacto nos sistemas existentes
(designadamente na configuragdo da FE ouwtbound no GeRFiP) efou na necessidade de criar
sistemas de informagdo complementares, bem como a massificagdo do seu uso ndo assegura que
possa entrar em funcionamento em 2021.

Por ultimo, destaca-se que o d&mbito de aplicagdo do atual regime da faturagdo eletrénica previsto
no CCP n3o é coincidente com o do modelo de gestao de tesouraria (por exemplo, hd contratos
celebrados por entidades da administragdo central que n3o est3o sujeitos a rece¢do de FE), sendo
de ponderar o impacto e repercussdes desta situagdo no modelo de gestao da tesouraria a adotar.

4. VISTA AO MINISTERIO PUBLICO

Do projeto de Relatério foi dada vista a Procuradora-Geral Adjunta, nos termos e para os efeitos do
n.° 5 do art. 29.° da Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas, que emitiu o respetivo
Parecer (autuado no processo de auditoria).

5. EMOLUMENTOS

Tratando-se de um relatério intercalar, os emolumentos a pagar serdo fixados pelo Tribunal no
relatério final.
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Os juizes do Tribunal de Contas deliberam, em plendrio da 22 Secgao, o seguinte:

1.

2.

Aprovar o presente relatério.

Fixar o prazo, até ao final do més de abril do préximo ano, para que o Senhor Ministro de Estado

e das Financas, ap6s o ‘“planeamento das tarefas quanto a implementacdo da nova LEO’,

previsto concluir no final do primeiro trimestre de 2020, dé conhecimento circunstanciado ao

Tribunal das decisdes tomadas, bem como do acatamento e respetivo alinhamento com as

recomendagdes formuladas pelo Tribunal no presente relatério, incluindo as dirigidas a
Unidade de Implementacdo da Lei de enquadramento orcamental.

Reportar a Assembleia da Republica — Comissdao de Orgamento e Finangas — sobre o

acompanhamento das recomendagdes formuladas neste e em anteriores relatérios.

Ordenar a sua remessa as seguintes entidades:

14
¢
¢
14
¢
14

® & & O 6 O oo o

a Comissao de Orgamento e Finangas da Assembleia da Republica;
ao Ministro de Estado e das Financas;

ao Secretdrio de Estado do Orgamento;

ao Coordenador da Unidade de Implementagao da LEO;

ao Diretor-Geral do Orcamento;

ao Presidente do Conselho Diretivo da Entidade de Servigos Partilhados da Administracao
Publica;

a Presidente da Agéncia de Gest3o da Tesouraria e da Divida Publica;

a Diretora-Geral do Tesouro e Finangas;

a Diretora-Geral do Patriménio Cultural;

a Diretora-Geral da Autoridade Tributaria e Aduaneira;

a Coordenadora da Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos;
ao Presidente da Agéncia para o Desenvolvimento e Coes3o;

ao Presidente da Infraestruturas de Portugal;

ao Comandante-Geral da Guarda Nacional Republicana.

Apos a entrega do relatdrio as entidades referidas, deverd o mesmo ser divulgado no sitio do
Tribunal de Contas na Internet.

Tratando-se de um relatério intercalar, os emolumentos a pagar serdo fixados pelo Tribunal no
relatério final.

Remeta-se cdpia deste relatério a Exma. Senhora Procuradora-Geral Adjunta, nos termos do art.
54.°, n.° 4, aplicavel por forga do disposto no art. 55.° n.° 2, da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto,
na redagdo que lhe foi dada pela Lei n.° 48/2006, de 29 de agosto.
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Lisboa, 20 de novembro de 2019.

Fui presente
A Procuradora-Geral Adjunta

C N\ h

(Maria Manuela Basilio Luis)
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(Ana Margarida Leal Furtado)

Os Conselheiros Adjuntos
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(Mar'/a dos Anjos de Melo Machado Nunes Capote)

]o} Manuel CXongaIves Santos éuelhas)
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(Maria da Luz Carmezim Pedroso de Faria)
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(Ernesto Luis Rosa Laurentino da Zunha)

O (Eurico Manuel Ferreira Pereira Lopes)

Crnduilioap

(Maria da Concei\gjio dos Santos Vaz Antunes)

(Helena Maria Mateus de Vasconcelos Abreu Lopes)
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PRINCIPAIS SIGLAS
Sigla Entidade

AT
CGE
DCC
DGAL
DGO
DGTF
DLEO
ECE
eSPap
GeRFiP
IGCP
IGF
IPSAS
IRC
IVA
LEO
LOPTC
MF

OE
S3CP
SEO
SNC-AP
SRSS
TC
UniLEO
UTAP

Autoridade Tributdria e Aduaneira

Conta Geral do Estado

Documento Contabilistico e de Cobranga

Dire¢do-Geral das Autarquias Locais

Direcdo-Geral do Orcamento

Direcdo-Geral do Tesouro e Finangas

Decreto-Lei de Execucdo Orcamental

Entidade Contabilistica Estado

Entidade de Servicos Partilhados da Administragdo Publica
Gestdo de Recursos Financeiros em modo Partilhado
Agéncia de Gest3o da Tesouraria e da Divida Publica
Inspegdo-Geral de Finangas

International Public Sector Accounting Standards

Imposto sobre o rendimento das pessoas coletivas
Imposto sobre o valor acrescentado

Lei de Enquadramento Orcamental

Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas
Ministro das Finangas

Orcamento do Estado

Sistema Central de Contabilidade e Contas Publicas
Secretdrio de Estado do Orgcamento

Sistema de Normalizagdo Contabilistica para as Administra¢des Publicas
Structural Reform Support Service

Tribunal de Contas

Unidade de Implementagio da Lei de Enquadramento Orgamental
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ANEXO 1 — ACOMPANHAMENTO DAS RECOMENDAGOES

Quadro 6 — Acompanhamento das Recomendagdes dos Relatérios sobre a LEO, o SNC-AP e a ECE

Relatério Recomendacgido Destinatdrio = Situacdo

13/2016

Recomendacgdo 27 Reiterada do PCGE 2014

A estratégia de implementacdo do SNC-AP deve incluir a
definicdo clara dos responsdveis pela lideranga do processo,
objetivos e metas intermédias, bem como a defini¢do dos meios
(recursos humanos, organizativos e suporte informativo) que
permitam o cumprimento das metas fixadas nos diplomas
legais (...), tendo em vista ndo sé6 a produgdo de demonstracdes
financeiras individuais, mas também as demonstracdes
financeiras consolidadas.

MF

Parcialmente
acolhida

6/2017

Recomendacio 1

A estratégia de implementacao do SNC-AP deve ser articulada
com o processo de implementagdo da reforma da administragdo
financeira do Estado e incluir a defini¢do clara dos responsaveis
pela lideranca do processo, objetivos e metas intermédias e da
gestdo de riscos inerentes, bem como a defini¢do dos meios
(recursos humanos, organizativos e suporte informativo) que
permitam o cumprimento das metas fixadas nos diplomas
legais, tendo em vista a produgdo de demonstracdes
orcamentais e financeiras individuais e consolidadas.

MF

Parcialmente
acolhida

6/2017

Recomendagdo 2
A revisdo e atualizacdo do sistema de controlo interno da
administracdo financeira do Estado.

MF

N3o acolhida

6/2017

Recomendacao 3

Que sejam tomadas medidas para minorar o risco de
inadequada adaptagdo dos diferentes softwares ao normativo
do SNC-AP, designadamente ao nivel do controlo das
operagoes.

MF

Parcialmente
acolhida

6/2017

Recomendagdo 4

Que seja equacionado o alargamento desta solugdo (fungdo de
contabilista publico exercida por um contabilista certificado nas
freguesias que apliquem o regime simplificado) a outras
entidades de pequena dimens3o.

MF

N3o acolhida

6/2017

Recomendacdo 5
A avaliagdo do acesso ao portal colaborativo por todos os
utilizadores do SNC-AP.

MF

Sem
informacao

22/2017

Recomendagio 1

A disponibilizagdo dos meios necessdrios (recursos humanos,
organizativos, suporte informativo e financeiros) que permitam
o cumprimento das metas e prazos fixados nos diplomas legais,
tendo em vista a producdo de demonstra¢des financeiras e
orcamentais individuais e consolidadas.

MF

Parcialmente
acolhida

22/2017

Recomendagao 3
A nomeacdo da entidade responsével pela preparagio de contas
consolidadas.

MF

N3o acolhida

22/2017

Recomendacio 4

A sensibilizagdo das entidades e respetivos dirigentes para
importancia da implementagao do SNC-AP e para a necessidade
de uma abordagem integrada do respetivo processo de
transicdo.

MF

Parcialmente
acolhida

22/2017

Recomendacdo 5

Que assegure a produgdo atempada das propostas de revisdo
dos normativos legais, face ao seu impacto na definicdo da
arquitetura do Estado, evitando o recurso a solugdes
transitérias, com sucessivas adapta¢des nos sistemas de
informacio e custos adicionais.

UniLEO

N3o acolhida
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Relatério | Recomendagido Destinatdrio | Situagdo
Recomendacio 6
22/2017 Assegurar o desenvolvimento atempado dos maédulos criticos UniLEO N3o acolhida
para a implementacdo do SNC-AP e cumprimento da LEO.

Recomendagdo 1

Atribua os recursos necessarios a plena implementag3o da ECE,
nos termos previstos na Lei de Enquadramento Orgamental,
para o exercicio orcamental de 2019.

Recomendagio 2

Determine um apropriado periodo experimental a todas as
entidades que tenham de prestar informacdo a ECE que inclua
23/2017 todas as operagdes a reconhecer e mensurar, para definir os MF Nio acolhida
requisitos técnicos e institucionais necessarios a efetiva e plena
aplicagdo das disposicdes da Lei de Enquadramento
Orgamental ao exercicio orcamental de 2019.

Recomendagao 3

Enquanto entidade responsavel pela gestao do projeto de
implementacdo da ECE proceda ao seu efetivo e adequado
23/2017 acompanhamento identificando os principais riscos de UniLEO Nio acolhida
incumprimento do 4mbito e do prazo de conclusdo das
atividades, mensurando os desvios importantes e aplicando as
medidas corretivas necessdrias.

Recomendagdo 4

Divulgue a sua apreciagdo trimestral especifica sobre a
23/2017 implementacdo do projeto da ECE contendo, no caso das UniLEO Nio acolhida
atividades cujos servicos foram contratados a entidades
externas, a apreciacdo dessas entidades.

Recomendagao 5

Promova o adequado envolvimento no projeto de
23/2017 implementacdo da ECE de todas as entidades que atuando UniLEO

23/2017 MF Prejudicada

Parcialmente

como agentes do Estado terdo de prestar a informagdo acolhida
necessdria a contabilizagdo das opera¢des pela ECE.
Recomendagdo 6

23/2017 Elabore e submeta a aprovagdo do membro do Governo UniLEO Nio acolhida

responsavel pela drea do orcamento o regulamento interno de
funcionamento da UniLEO.

Recomendagdo 1

Imprima celeridade ao processo de revisdo e desenvolvimento
8/2018 do quadro legal e regulamentar indispensavel a total MF Reformulada
implementacdao da LEO e do SNC-AP e promova a sua
aprovacdo tempestiva, ainda que faseada.

Recomendagdo 2

Promova a recalendarizagdo dos projetos e assegure a
8/2018 coordenacgdo das vertentes legal, técnica e contabilistica com MF Nio acolhida
impacto nos sistemas de informacdo, de forma a minimizar o
prazo de implementag3o e o respetivo custo.

Recomendagdo 3

Identifique e atribua as competéncias especificas as entidades

8/2018 coordenadoras dos programas orgamentais para o MF Nio acolhida
acompanhamento da Reforma da Contabilidade e Contas
Publicas.

Recomendagdo 4

Promova a adogcdo das medidas necessdrias para eliminar os
constrangimentos setoriais especificos que ponham em causa a MF Parcialmente
implementacdo do SNC-AP, como os ja identificados nas acolhida
freguesias, escolas do ensino n3o superior e servicos externos
do MNE.

Recomendagdo 5

Elabore e disponibilize instru¢des de preenchimento do
questiondrio de transicdo, Uteis para o incremento da fiabilidade
8/2018 das respostas, e desenvolva a aplicagdo de pesquisa, de forma a UniLEO Prejudicada
aperfeicoar as consultas e a extracdo de listagens por questao,
entidade e tipo de resposta, bem como o tratamento agregado
dos custos reportados.

8/2018
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Relatério | Recomendagido Destinatdrio | Situagdo
Recomendacdo 6

Constitua as equipas indispenséveis ao desenvolvimento dos
projetos do Plano de implementa¢io da LEO, de forma a
assegurar a sua execu¢do tempestiva.

8/2018 UniLEO N3o acolhida

Recomendacdo 7
8/2018 Promova junto das entidades competentes a designagdo formal UniLEO Nio acolhida
dos membros das equipas dos Gabinetes da UniLEO.
Recomendagio 1

Reavaliar o modelo de governagdo da UniLEO assegurando a

13/2019 lideranca efetiva que garanta a conducdo eficaz das diversas MF Reformulada
fases de execugdo deste processo de reforma.
Recomendacdo 14 do PCGE 2017
Assegure a elaboragdo, em versao de teste, da conta da Entidade
13/2019 Cont.at.)ill’st@a !Estadq relgtivg a 2020, corrl.vist\a a garantir os ME Nio acolhida
requisitos técnicos e institucionais necessarios a efetiva e plena
aplicagdo das disposicdes da Lei de Enquadramento
Orcamental ao exercicio de 2021.
Recomendagdo 2
Assegurar que, relativamente a producdo de efeitos de Sem

13/2019 normativos ou instru¢des que impliquem alteracdes aos UniLEO informacio
sistemas  contabilisticos, sejam minimizados impactos s
retroativos nas operagdes de contabilidade.

Recomendacio 3

13/2019 Ifnst|tU|r regras de artlculag.ao com as diversas entldgdes de UniLEO Nio acolhida
orma a assegurar a concretizagdo de cada um dos projetos do
plano.

Recomendagdo 4
13/2019 Reforgar o acompanhamento do processo de implementacdo do UniLEO Nio acolhida

SNC-AP e da LEO com reunides periddicas envolvendo os
diversos atores.
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ANEXO 2 — EXERCICIO DO CONTRADITORIO — RESPOSTAS DAS ENTIDADES

N o voe W d

o

Ministro de Estado € das FINaNGas.......ccuviririerienieieieieeeieeeste ettt eas 42
Coordenador da Unidade de Implementacdo da Lei de Enquadramento Orcamental............... 45
Presidente da Agéncia de Gestao da Tesouraria e da Divida Publica — IGCP, EPE..................... 46
Diretora-Geral do TeSOUro € FINANGaS.......cuvueirieieieieiiieieietee ettt 47
Diretora-Geral da Autoridade Tributdria € AdUANeira........ooccvveerieinieinieinieenereeeeseee e 48
Coordenadora da Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos.........ccccccovvvecrneccenne 49
Presidente do Conselho Diretivo da Entidade de Servicos Partilhados da Administragao
PUBIICA .ttt 52
Presidente da Infraestruturas de Portugal, IP ........ccccooiiiiiinieiicee e 53
Comandante-Geral da Guarda Nacional Republicana...........cccccoveiniineninennineeeeeeeee 54
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1.

Ministro de Estado e das Finangas
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REGISTO AUTOMATICO - NAO RESPONDA A ESTE EMAIL
AUTOMATIC REGISTRATION - DO NOT REPLY TC THIS EMAIL

Mensagem original

Email : gabinete.ministro@mf. gov.pt

Data/hora #72000500.4 21aA5ns]

Registo n°® : 17441/2019

Data/hora : 2019-11-15 11:29:07

Servigo : DAT

Email : dail@tcontas.pt

N. Anexos & .3

Anexos : imageO0l. png; imageO02.png;oficio 1710-19.pdf
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Exma. Senhora
Auditora - Coordenadora
Dra. Maria Joao Caldas

Encarrega-me o Senhor Chefe do Gabinete, Dr° Bruno Pereira de enviar a V. Exa o oficio n.? 1710/2019,
sobre o assunto em epigrafe.
Com os melhores cumprimentos

ENGRACIA SOARES

Coordenadora

REPUBLICA
PORTUGUESA

CABINETE 00 MEN ST RO DE ESTADND
EDAS FIHANZAS

GABINETE DO MINISTRO DE ESTADO E DAS FINANCAS
Av. Infante D. Henrique, 1

1149-009 Lisboa, PORTUGAL

TEL + 351 21 88168 75

www.portugal.gov.pt
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REPURBLICA

PORTUGUESA

GABRINETE DO AMMISTRO DE ESTADE

E DAL FIMANCAS

13 NOVY 19 001710
Exmo. Senhor
Diretor-Geral do Tribunal de Contas
SUA REFERENCIA SUA COMUNICAGAD DE NOSSA REFERENCIA DATA
29/10/2019 ENT.: 7538/2018

PROC, N.% 121

ASSUNTO: Auditoria & implementacdo da Lel de Enguadramento Orcamental - evolugdo até

agosto de 2019 - relato intercalar VIl - Exercicic do contraditério

Exmo Senhor

an .

<= kulivg
No dmbite da auditoria, sobre ¢ assunto mencionado em epigrafe, encarrega-me S.E. o Ministro
de Estado e das Financas de enviar a informacdc solicitada, referente ao exercicio de

contraditério da evolucio até agosto de 2019.

Deste modo, relativamente as recomendacies enderecadas, incluindo as remetidas & UniLEQ,

considera-se por bem informar o seguinte;

« De forma a dar sequéncia as recomendacées do Tribunal considera-se necessario
proceder a um aperfeicoamento do modelo de governagdo e da UniLEQ, em
consondncia com a resposta anteriormente remetida pelo gabinete do Ministro das
Financas no mbito do Relato intercalar Vil - Exercicio do contraditario - UniLEQ. No
aperfeicoamento do modelo de governagao e da composicao dos Grgaes previstc na Lei
151/2015 (nova LEQ), serd reforcada a organizacdo com base em principios
cotahoratives.

* Mostrou a experiéncia que um modelo de projetos colaborativos se revelou ser o

modelo mais capaz de gerar resultados e otimizar os recursos escacos, em especial os

Gabinete do Ministre de Estado a das Finangas
Av. Infante D. Henrigue, 1, 1149-009 Lishoa, PORTUGAL
TEL + 351 21 B8% 68 00 FAX + 331 21 881 68 42 EMAIL gabinete.ministro®mf. gov. pt ww w.partugal.gov.pt
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REPUBLICA
PORTUGUESA

GABIMNETE DO RAIMISTRO DAS FINANCAS

mais qualificades. E o caso da implementacio da fatura eletrénica {inbound e
outbound) ou o projete Documento Contabilistico de Cobranca (BCC) que se encontra
em curso. Por exemplo, no caso da fatura eletrdnica (outbound), fof estabelecido um
projeto colaborative com UniLEQ e ESPAP (das Financas) e INLMCF e IGFEJ {da Justica).

No modelo governativo a definir ter-se-a em consideracao uma gestao de equipas que
permita incluir os técnicos mais especializados sem descapitalizar as instituicdes, ndo
apenas no Ministério das Financas, mas com transversalidade noutros Ministérios.
Alguns projetos estio embrionarios com a participacdo da UniLEO, ESPAP e DGO, e

constarao do planeamento em curso.

£ neste dmbita de atimizacao dos recursos dos Estado que se equaciona a afetacio, e

quando necessario reforco, das equipas.

A par deste processo, prevé-se finalizar até ao final do 1.° Trimestre de 2020 um
planeamento de tarefas quanto & implementacéo da nova LEQ, incluindo as canstantes
de recomendacdes especificas por serem matérias estruturantes, como € o caso da
implementacdo da ECE. Este planeamento deve ser epquadrado com outros
instrumentos de planeamentbruo estratégico como as Grandes Opcdes do Plano e o

Plano Nacionzal de Reformas.

E muito relavante ter em conta que no processo de alteracées que impactam com os
indicadores fundamentais da Repliblica Portuguesa, o processo tem que ser cauteloso,
e avaliado nas suas mdltiplas implicagdes para nao causar convulsdes na informagac

financeira essencial da Repiblica.

Com os melhores cumprimentos, { thadn W«iw—*)

0 Chefe de Gabinete

Br\w ()ue

gruno Pereira

Cc: SEQ

Gabinete do Ministro das Finangas 2
Av. Infante B, Henrigue, 1, 1149009 Lisboa, PORTUGAL
TEL + 351 21 887 68 00 FaX 1 351 21 851 68 62 £MAIL ssbinete. ministro@mf. gov.pt www.portugal.gov.pt
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2. Coordenador da Unidade de Implementagao da Lei de Enquadramento Or¢camental
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REGTSTO AUTOMATICO - NAC RESPONDA A ESTE EMATL
AUTOMATIC REGISTRATICN - DO NOT REPLY TO THIS EMATIL

Mensagem original

Email : Tiago.Melo@unileo.gov.pt

Data/hora : 2019-10-17 15:09:59

Registo n° - 15871/201¢9

Data/hora  201.9=10-18 1052144

Servigo ¢ 'DAT

Email : dal@tcontas.pt

N. Anexos =L

Anexos : Buditoria & implementacéo da LEQO — Relato intercalar VII.pdf
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Exma Senhora
Auditora-Coordenadora
Departamento de Auditoria |
TRIBUNAL DE CONTAS

Prezada Dra2 Maria JoZo Caldas

Em resposta ao email infra, comunica-se que a UniLEO nada tem a acrescentar ao documento “Auditoria a
implementacdo da LEO — evolugdo até agosto de 2019, RELATO INTERCALAR VII, PROC.2 N.2 8/2019 2.2 SECCAD”.

Com os melhores cumprimentos
Tiago Joanaz de Melo
Coordenador da UniLEO
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3. Presidente da Agéncia de Gestao da Tesouraria e da Divida Publica — IGCP, EPE
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REGISTO AUTOMATICO - NAC RESPONDA A ESTE EMAIL
AUTOMATIC REGISTRATION - DO NOT REPLY TO THIS EMATL

Mensagem original

Email : edite.goncalves@igep.pt
Data/hora i 20181010 LesesEl
Registo n° : 15972/2019

Data/hora + 2019-10-18 10:26:42
Servigo : DAT

Email : dai@tcontas.pt

N. Anexos : A

Anexos : lmage002. jpg
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Ref2 IGCP n2 16827/019

Boa tarde,

Tendo presente o conteldo do relato supra citado informamos que o IGCP continua a reunir com a UniLEO, com
uma periodicidade semanal.

Mais informamos que, em breve, estardo finalizados os documentos, elaborados por esse grupo de trabalho,
relativos as regras de contabilizacdo em SNC-AP, associadas aos produtos de aforro.

Com os melhores cumprimentos,

Edite Alves Gongalves

Coordenadora do Servigo de Operacfes Contabilisticas
Head of Accounting Operation Unit

IGCP - Agéncia de Gestao da Tesouraria e da Divida Puablica
IGCP - Portuguese Treasury and Debt Management Agency

edite.goncalves(@i

Tel. : +351 21 792 33 00 +351 21 792 33 82
Fax : +351 21 799 37 95

www.igep.pt
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4. Diretora-Geral do Tesouro e Finangas
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REGISTO AUTOMATICO - NAO RESPONDA A ESTE EMAIL
AUTOMATIC REGISTRATICN - DO NOT REPLY TO THIS EMAIL

Mensagem original

Email i Mdoao.RAraujoldgtf.gov.pt

Data/hora 1 28181808 L3LlEsly

Registo n° : 15471/2019

Data/hora : 2019-10-0% 15:10:09

Servigo : DAT

Email : dai@tcontas.pt

N. Anexos £ 2

Anexos : image00l. jpgrAuditoria & implementacgéo da LEO - Relato intercalar VII -

Ponte 3.3.pdf
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Exma Senhora Auditora-Coordenadora
Dra. Maria Jodo Caldas,

A Dire¢3o-Geral do Tesouro e Financas nada tem comentdrios ao documento em anexo.

Com os melhores cumprimentos,

( [ ¢ MINISTERID DAS FINANCAS
L Diregoo-Geral do esouro e Finangos

www.dgtf.pt

Maria Jodo Aratijo
Diretora-Geral em substituicdo

Tel: +351 218846257 Fax: +351 218846252
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5. Diretora-Geral da Autoridade Tributdria e Aduaneira
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REGISTO AUTOMATICO - NAO RESPONDA A ESTE EMATL
AUTOMATIC REGISTRATICN - DO NOT REPLY TO THIS EMAIL

Mensagem original
Email : atlat.gov.pt

Data/hora : 2019-10-11 15:00:09

Registo n° : 15632/20189

Data/hora 1 2019-10-11 15:42:08

Servigo : DAT

Email : dai@tcontas.pt

N. Anexos B
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Exma. Sra.

Dra. Maria Jo&o Caldas, Auditora-Coordenadora do Departamento de Auditoria | do TdC

No seguimento do e-mail infra, e decorrente da anélise efetuada pela Area da Cobranca, encarrega-me a Sra.
Diretora-Geral de transmitir ndo existir matéria para o exercicio do contraditério por parte da AT relativamente ao
Relatério elaborado no ambito da Auditoria em epigrafe.

Com os melhores cumprimentos,

Claudia Afecto Dias
Chefe de Divisao

Gabinete Diretor Geral da AT

Rua da Prata, n® 10 - 2° - 1149-027 Lisboa

Geral: (+351) 218 812 600

CAT - Centro de atendim ento telefénico - (+351) 217 206 707
E—Imai\: at@at.gov.pt Visite-nos em www.portaldasfinancas.gov.pt

>~ AT
AutoridAade
triautaria e aduaneira
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6. Coordenadora da Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos
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REGISTO AUTOMATICO - NAO RESPONDA A ESTE EMAIL
AUTOMATIC REGISTRATION - DO NOT REPLY TO THIS EMAIL

Mensagem original

Email : Maria.ZagalloButap.pt
Data/hora : 2019-10-17 16:25:37
Registo n® : 15974/2019

Data/hora : 2019-10-18 10:28:01
Servigo : DAT

Email : dai@tcontas.pt

N. Anexos ¢ I

Anexos : Com UTAP 2018 018.pdf
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Exma. Senhora Auditora-Coordenadora
Dra. Maria Jo2o Caldas,

Tendo a Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos sido notificada para, querendo, se pronunciar acerca do
conteldo do ponto 3.3. do Relato Intercalar VIl identificado em epigrafe, junto remeto comunica¢do com a nossa
resposta.

Com os melhores cumprimentos,

Maria Zagallo

Coordenadora

UTAP

Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos
Rua Braamcamp, 90 - 62 piso
1250-052 Lisboa, Portugal

www.utap.pt
Telef: +351 211 119 700
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UTAP

Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos

EXMA. SENHORA

Dr.* MARIA JOAO CALDAS
Auditora-Coordenadora
Tribunal de Contas

Av. da Republica, 65
1050-089 Lisboa

Sua referéncia Sua comunicacio de Nossa referéncia Proc. IN°
03/10/2019 Com.018/2019
17/10/2019

ASSUNTO: AUDITORIA A IMPLEMENTAGAO DA LEO — RELATO INTERCATAR VII —
EXERCICIO DO CONTRADITORIO

Tendo a Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos (UTAP) sido notificada para,
querendo, se pronunciar acerca do 7.° Relato Intercalar elaborado no 4mbito da auditoria

identificada em epigrafe, submetemos pela presente a resposta desta entidade.

Como foi dado a conhecer através de contactos anteriores com este Tribunal, a UTAP tem,
até a data, participado nos processos de implementacdo da ECE e do SNC-AF de forma
adequada e disponivel, tendo correspondido a todas as solicitacdes que lhe foram

enderecadas para o efeito.

Esta Unidade reconhece a importéincia destes projetos e da sua conclusio com sucesso
num horizonte temporal razodvel, pelo que renovamos © Nosso COMPIOMUSSO COM OS
mesmos, reiterande a disponibilidade para contribuir dentro das nossas competéncias e

capacidade sempre que se revele necessirio e oportuno.

UTAP — Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos
Ministério das Financas

Rua Braamcamp, 90 — 6° piso

1250-052 Lisboa, Portugal

wwnw.utap. pt

Telef: +351 211 119 700

E-mail: geral(@utap.pt Pagina 1de 2
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UTAP

Unidade Técnica de Acompanhamento de Projetos

Relativamente ao ponto 3.3. do Relato que nos foi enviado, aproveitamos apenas para
esclarecer que, ao contririo do que se refere na nota de rodapé n® 4, a UTAP nfo atua
atualmente como entidade gestora dos contratos de PPP incluidos na sua musséo, cabendo
essa funcdo as entidades sectoriais definidas legal ou contratualmente. MNos termos do
Decreto-Lei n.° 111/2012, de 23 de maio, e para os efeitos que ora relevam, a UTAP
procede, ao mvés, ao acompanhamento e reporte da execucfo financera desses contratos,

com base nos elementos recebidos das referidas entidades.

Por outro lado, n#o é claro, para a UTAP, que esta Unidade seja uma verdadeira “entidade
agente do Estado”, entendida como destinatiria e aplicadora das novas regras
contabilisticas. Pelo contrério, o papel da UTAP, neste contexto, tem sido sobretudo o de
clarificar o enquadramento e fluxos financeiros especificos dos contratos de PPF de forma

a apoiar arespetiva contabilizagio no ambito do SNC-AP.
Ficamos a disposicio para qualquer esclarecimento adicional que tiverem por conveniente.

Com os melhores cumprimentos,

Assinado de forma digital

Ma rla An a por Maria Ana Soares

Zagalo

Soares Zagalo Dados: 2019.10.17

16:25:07 +01'00'
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7.

Presidente do Conselho Diretivo da Entidade de Servicos Partilhados da Administragao
Publica
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Exma. Senhora
Auditora-Coordenadora
Departamento de Auditoria |
TRIBUNAL DE CONTAS

Prezada Dra. Maria Jodo Caldas

No que diz respeito ao exercicio do direito de contraditério ao documento “Auditoria a implementagao da Lei de
Enquadramento Or¢amental - evolugdo até agosto de 2019 - Relato intercalar VII”, vimos por este meio informar que ndo temos
comentarios a acrescentar.

Quanto a atualizacdo da informacgdo quanto ao plano de disseminacdo da utilizagdo do Portal FE-AP, em funcdo da recente
publicacdo da Portaria n.2 289/2019, de 05/09, e da divulgacdo das normas técnicas aplicaveis no site da eSPap damos nota de
que:

1. Desde 22 de agosto, data da Gltima informacao remetida ao TC, aderiram mais 28 entidades, estando ao todo 71
entidades a utilizar o Portal FE-AP;

2. Durante o més de novembro, a ESPAP ird enviar um questiondrio a todas as entidades vinculadas que ainda ndo nos
contactaram e/ou que ainda n3o responderam ao questiondrio, atendendo que até abril terdo que ser integradas na
plataforma de forma obrigatdria na decorréncia dos nimeros 3 e 4 do art. 9.2 do DL 111-B/2017, de 31 de agosto, na
redagio dada pelo DL 123/2018 de 28 de dezembro.

Com os melhores cumprimentos,

César Pestana
Presidente do Conselho Diretivo

Q:SP»-

eSPap - Entidade de Servigos Partilhados da Administragao Publica, L.P.
Av. Leite de Vasconcelos, 2, Alfragide
2614-502 AMADORA « PORTUGAL

Tel.: (+351) 214 723 300
www.espap pt
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8. Presidente da Infraestruturas de Portugal, IP
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Exma. Senhora Dra. Maria Jodo Caldas
Auditora-Coordenadora do Departamento de Auditoria | do Tribunal de Contas

Na sequéncia da notificacdo para exercicio do Contraditério, estipulado no artigo 13.2 da Lei n.2 98/97, de 26 de
agosto, no dmbito do relato intercalar VIl da Auditoria a Implementacdo da LEO, vem a Infraestruturas de Portugal,
SA informar por este meio que, apds anélise do relato em questdo na parte que a esta entidade diz respeito,
entendemos nada haver a acrescentar.

Com os melhores cumprimentos,

Joaquina Figueira

Diretora

Diregdo de Auditoria Interna

Edificio 1

Praca da Portagem

2809-013 Almada

T (+351) 21 2879487 Tim (+351) 968340494
joaguina.figueira@infraestruturasdeportugal.pt

' Infraestruturas
<l ¥ de Porlugal

www.infraestruturasdeportugal pt
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0.

Comandante-Geral da Guarda Nacional Republicana
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N/Referéncia:
S117191-201910

Exma. Senhora Dr®. Maria Jodo Caldas,

M.I. Auditora-Coordenadora do Departamento de Auditoria do Tribunal de Contas,

Relativamente ao assunto em titulo, mcumbe-me Sua Exceléncia o General Comandante-Geral, em
supléncia, de informar que nio existe mformacio adicional ao ja reportado em 31 de julho de 2019, através

do email n.° 362/ GCCARI/2019 do Comando da Admmistragio dos Recursos Internos.

Com os melhores cumprimentos,

Rui Jorge Ferreira Lima Letras
Tenente-Coronel

GNR

GUARDA NACIONAL REPUBLICANA

Chefe de Gabinete do Comandante-Geral

Largo do Carmo, 1200-092 Lisboa
(+351) 962 091 072 | (+351) 213 217 456

letras.rifi@anr.pt | cg.gabeg@anr.pt

-Lf lalwles

JF
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