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1. ENQUADRAMENTO E FUNDAMENTOS DA AUDITORIA

Nos termos do art.° 62.° da Lei de Enquadramento Orcamental (LEO), cabe ao Estado organizar
uma contabilidade orcamental para todas as suas receitas e despesas, uma contabilidade financeira
para todos os ativos, passivos, rendimentos e gastos relevantes e preparar demonstracdes
orcamentais e financeiras consolidadas que proporcionem uma imagem verdadeira e apropriada da
execucio orcamental, da posic3o financeira, das alteragdes na posigdo financeira, do desempenho e

dos fluxos de caixa, as quais devem integrar a Conta Geral do Estado.

Por forca do art.® 66.° da mesma lei, o Governo apresentars, até 15 de maio de 2024, a Conta Geral
do Estado (CGE) de 2023, a qual compreender, pela primeira vez, um conjunto completo de
demonstracdes financeiras e orcamentais consolidadas a sujeitar a certificagdo do Tribunal de

Contas, que a emite até 30 de setembro de 2024.

A realizacio da presente auditoria enquadra-se nos trabalhos preliminares da referida certificagao,
mais concretamente na avaliacdo e exame das respetivas pré-condigbes?, em particular as que se
associam 3 existéncia tempestiva e nivel de suficiéncia do objeto de auditoria. Neste contexto,
importa avaliar se estardo reunidas as condi¢des que habilitem a Diregao-Geral do Orgcamento
(DGO)? a elaborar a CGE de 2023, preparada e instruida nos novos moldes e prazo legalmente

exigidos, enquanto objeto de certificagao.

' A auditoria insere-se ho dmbito do eixo 2.3 do Programa Trienal 2023/2025 do Tribunal de Contas - Prosseguir a
preparacdo do processo de certificago de contas publicas e encontra-se inscrita no Programa de Fiscalizaco da 2.2
Seccdo para 2023, aprovado em Plenério da 2. Secgao de 13.12.2022, com as alteragdes introduzidas pela deliberacao
do Plendrio da 2.7 Secgdo de 23.03.2023.

2 Em observincia dos requisitos gerais e adicionais de auditoria aplicdveis nesta matéria, previstos na Norma de

Auditoria Financeira do Tribunal de Contas.

3 Conforme resulta do n.° 5 do art.° 7.° do Decreto-lei n.° 192/2015, de 11 de setembro, compete a0 membro do Governo
responsével pela 4rea das finangas a designagdo do servico ou organismo responsével pela preparacdo da conta
consolidada, a qual recaiu sobre a DGO, por forga do Despacho n.° 275/2023, de 6 de janeiro, do Ministro das
Finangas, que aprova o modelo concetual de controlo orgamental, econémico e financeiro.
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2. OBJETIVO E NATUREZA DA AUDITORIA

A auditoria tem como principal objetivo concluir, com seguranca razodvel, sobre se o processo de
preparacdo da CGE de 2023 se encontra suficientemente desenvolvido, ou seja, se reline as
condicdes minimas, para habilitar a preparag@o de uma conta que proporcione uma imagem
verdadeira e apropriada da execugdo orgamental, da posicao financeira, das alteragdes na posicao
financeira, do desempenho e dos fluxos de caixa dos subsetores da administragdao central e da
seguranca social, como se de uma tnica entidade se tratasse, de acordo com o Sistema de

Normalizago Contabilistica para as Administragdes Pablicas (SNC-AP) e com a LEO.

O estado de desenvolvimento do processo de preparagdo da CGE ¢ apreciado a luz de préticas e
experiéncias internacionais de referéncia em processos de transicdo para contabilidade em base de
acréscimo e de preparagdo, pela primeira vez, de contas consolidadas ao nivel do Estado, de idéntica

natureza#, designadamente nos seguintes dominios:
e quadro concetual, normativo, contabilistico e metodolégico;

e existéncia de sistemas de informacdo e de contabilidade de suporte a preparacao da CGE,

suficientemente desenvolvidos, testados e com niveis adequados de documentagao;

e existéncia de mecanismos e canais para recolha, sistematizagao e validagcdo de
informacdo relevante para a consolidacdo, suficientemente desenvolvidos, testados e

com niveis adequados de documentagao;

e nivel da transicdo para a contabilidade de acréscimo dos componentes que integram o

perimetro de consolidacdo;

e emissdo prévia de instrugbes e outras orientacdes, essenciais para O processo de
consolidacdo de contas, dirigidas aos componentes da CGE, em ordem a estabelecer
linhas gerais das respetivas obrigacdes de registo, controlo e reporte e a promover
politicas contabilisticas uniformes dentro do grupo para transagdes semelhantes e outros

eventos ocorridos em circunstancias idénticas;

4 Disseminadas, em multiplos contextos e publicacdes, por entidades e organismos de referéncia ao nivel da
contabilidade e auditoria publicas, incluindo as seguintes: International Organization of Supreme Audit Institutions
(INTOSAI), International Public Sector Accounting Standards Board (IPSASB), International Federation of
Accountants (IFAC), Banco Mundial, Eurostat, Organizagdo para a Cooperagao e Desenvolvimento, National Audit
Office, HM Treasury — Reino Unido e Office of the Auditor-General — Nova Zelandia.
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e definicio e concretizagio do papel e das responsabilidades ao nivel de cada um dos
principais intervenientes no processo de preparagao da CGE, incluindo no que respeita a

revisdo abrangente e validagio da informagdo antes da sua submissao a auditoria;

e implementagdo e manutencdo de um adequado modelo de controlo interno e auditoria.

A presente acdo tem a natureza de auditoria de conformidade e é realizada de acordo com os
principios, normas e metodologias adotados pelo Tribunal, nomeadamente os previstos no artigo

22.° do respetivo Regulamento e no seu Manual de Auditoria — Principios Fundamentais.

Tomam-se igualmente em consideragdo as normas e orientagdes internacionais de referéncia para
instituicdes superiores de controlo, designadamente as ISSAI (International Standards of Supreme

Audit Institutions) aplicaveis as auditorias de conformidade e correspondente guia de aplicagao®.

3. CONTRADITORIO

No ambito do exercicio do contraditério, consagrado nas normas constantes dos artigos 13.° e do
n.° 3 do art. 87.° da Lei n® 98/97, de 26 de agosto, na redagdo dada pela Lei n.° 48/2006, de 29 de
agosto, foram notificados para, querendo, se pronunciarem sobre o Relato de Auditoria, o Ministro

das Finangas e o Diretor-Geral do Orgamento.

Foram, dentro do prazo fixado, apresentadas alegacdes pelo Ministro das Finangas, o qual, nao
contestando as observacdes nem as conclusdes de auditoria, veio informar que, tendo em conta o
planeamento atual dos projetos de reforma das finangas publicas, “esté prevista a apresentacdo da
CGE 2026, com os instrumentos estabelecidos pela LEO”. A este respeito reconhece que o referido
“planeamento est4 ancorado num conjunto de premissas, designadamente a concretizacdo de
reforcos para as equipas, bem como o desenvolvimento dos sistemas e tecnologias de suporte” e
salienta que o processo de preparagdo da CGE é gradual e faseado, “pelo que a sua conclusdo estd

naturalmente dependente da cadéncia e conclusao das vérias componentes e projetos”.

As alegacBes apresentadas constam, na fntegra, em anexo ao presente relatério, tendo aquelas sido
objeto de analise e consideracao, nomeadamente na formagdo das conclusdes e das recomendaces

da auditoria.

5 Em particular as ISSAl 100, 400 e 4000 e o GUID 4900.
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4. OBSERVAGOES DE AUDITORIA

Em resultado da auditoria observaram-se os seguintes desenvolvimentos concretos, alcangados no

contexto da reforma das finangas publicas e da implementacao da LEO, os quais, pela sua natureza

e efeitos, so suscetiveis de contribuir para o processo de preparacao do primeiro conjunto completo

de desmonstracdes orgamentais e financeiras a integrar a CGE a sujeitar a certificagao:

e transicdo progressiva para o SNC-AP das entidades que integram a administragao central

e a seguranga social, processo que, contudo, ainda se encontra em curso®;

concecdo, implementagdo e entrada em produgdo da componente Data integration —
Portal de integracdo do Sistema Central de Contabilidade e Contas Publicas (S3CP), a qual
concretiza os processos de recegdo, validagao e integracdo da informagao orcamental e
econémico-financeira das entidades das administragoes publicas abrangidas pela

aplicag@o do SNC-AP, processo que, contudo, se encontra em fase de reformulagao?;

emissdo de instrucdes para todas as entidades das administracdes publicas abrangidas
pela aplicagdo do SNC-AP, para a integracao da respetiva informagdo orgamental e
econémico-financeira no Sistema Central de Contabilidade e Contas Publicas, incluindo
de requisitos de integracao e regras de validacdo da informago, concretizadas atraves da
divulgacio da Norma Técnica n.° 1/2017 da Unidade de Implementagdo da Lei de
Enquadramento Orgamental (UniLEO) e respetiva documentagao de suporte e ficheiros,

encontrando-se aquelas em fase de atualizagao e reformulacao®;
aprovacio do modelo conceptual de controlo orcamental, econémico e financeiro?;

prossecucio de passos, ainda que incipientes, tendentes & concretizagdo e
regulamentagio da Entidade Contabilistica Estado®™, no essencial confinados a sua

dimens3o orcamental.

vd. al. b) do ponto 4 — Quanto ao processo de consolidacio de contas, do presente capftulo, adiante apresentado.

Vd. ponto 2 — Quanto aos sistemas e tecnologias de informagdo de suporte a preparacao da nova CGE, do presente

capltulo, adiante apresentado.
Vd. al. ¢) do ponto 4 — Quanto ao processo de consolidagao de contas, do presente capftulo, adiante apresentado.
Por via do Despacho n.° 275/2023, de 6 de janeiro, do Ministro das Finangas.

Por via dos Despachos n.° 274 e 275/2023, de 6 de janeiro, do Ministro das Financas e da inclusdo do Mapa 19 —

Desenvolvimentos orcamentais da ECE no Orgamento do Estado para 2023.
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Sem prejuizo dos desenvolvimentos mencionados, apurou-se que, nesta fase, ndo estdo
asseguradas as condicdes indispensaveis que viabilizem a preparagdo da CGE de 2023 de acordo
com o SNC-AP e com a LEO, nem é plausivel que, face ao tempo j4 decorrido do periodo de relato
financeiro e orcamental, as mesmas venham a estar reunidas com oportunidade, conforme €é
reconhecido pela DGO™ no contexto das suas responsabilidades na preparagdo da conta

consolidada de 2023, destacando-se, pela sua relevancia, o seguinte:

1. Quanto ao quadro concetual, normativo, contabilistico e metodoldgico de referéncia a

preparagdo da CGE

A edificacdo do quadro concetual, normativo, contabilstico e metodolégico de referéncia a
preparacio da CGE, incluindo a respetiva densificagdo, encontra-se incompleta, quer ao nivel dos
referenciais de relato financeiro e orcamental aplicéveis ao grupo e seus componentes, quer ao nivel
das op¢es contabilisticas a tomar, quer quanto a linhas e orientagoes metodolégicas que regulam

o processo de consolidagdo, constatando-se em concreto, neste dominio:

a) ainexisténcia de elementos estruturantes do quadro em referéncia, como sejam:
e 0 novo modelo da CGE e dos correspondentes documentos;
e as politicas e os critérios contabilisticos a adotar;

e as opcdes contabilfsticas a adotar na aplicagdo pela primeira vez do SNC-AP,
designadamente quanto & informagdo comparativa ou eventual utilizagdo de um

periodo transitério previsto na IPSAS 33;

e o0s documentos e elementos de apoio ao processo de consolidagao, que definam,
em particular, os niveis e as hierarquias de consolidagdo, o calendério das
operacdes de consolidagdo, os procedimentos de homogeneizacdo e agregagao
dos dados e de eliminagdo das operagdes internas e as instrugdes para a

elaboracdo do dossié de consolidagao';

b) a insuficiente densificagdo do referencial de relato financeiro e orgamental aplicével, no

que respeita as especificidades do processo da consolidagdo no contexto da CGE, em

" Cfr. offcio n.° 150/DIRC/DIRC/2023, de 30 de maio.

2 Estes documentos e elementos devem integrar o manual de consolidagio, nos termos da NCP 26.



particular dos aspetos que se relacionam com a delimitagdo do respetivo perimetro e

com principios e requisitos especificos a observar neste processo’;

¢) a insuficiente regulamentagdo e incipiente implementagdo da ECE, enquanto um dos
componentes financeiramente mais significativos do perimetro da CGE, em particular,
no que respeita ao processo de preparagdo, pela primeira vez, das respetivas
demonstracdes financeiras, incluindo o estabelecimento de politicas contabilisticas a
adotar, a elaboracdo do manual de contabilidade e relato, a definicio dos modelos de
demonstracdes orgamentais e financeiras especificas, implementagdo da

correspondente solugdo tecnolégica e do modelo de controlo interno subjacente.

2. Quanto aos sistemas e tecnologias de informagao de suporte 4 prepara¢cdo da nova CGE

Os sistemas e tecnologias de informagdo de suporte a preparacao da nova CGE e respetivas
solucdes tecnoldgicas subjacentes apresentam niveis de desenvolvimento e de maturidade
incipientes, em particular no que respeita ao modelo de recolha de informagao relevante para a
consolidacio e correspondentes solugdes tecnolégicas'—o Unico que se encontra em produgao,
mas em fase de ponderacio e reformulagdo’. As demais componentes dos Sistemas de
Informacdo de Gestdao Financeira Publica, inscritas no investimento C17-i01.01 do Plano de
Recuperagdo e Resiliéncia, ainda se encontram por desenvolver e implementar, com um
calenddrio de execucdo previsto para o final de 2026, o que nao é, de forma evidente,

compagindvel com o prazo de apresentagao da CGE de 2023, estabelecido na LEO.

3

De que sdo exemplos a necessidade de clarificagao do conceito de controlo previsto na NCP 22 e sua aplicabilidade
3 CGE, ou dos critérios de delimitagdo do perimetro de consolidacdo financeira e de articulagdo deste com o
perfmetro de consolidagdo orcamental, de modo a compatibilizar o estabelecido na Lei de Enquadramento
Orgamental, nomeadamente no seu art.° 66.%, com o estabelecido no Decreto-Lei n.° 192/2015, de 11 de setembro

que aprova o SNC-AP, nomeadamente no seu art.® 7.°.

Concretizados, sobretudo, através da Unica componente do S3CP, em produgdo, a Data integration — Portal de
integragdo e da Norma Técnica n.° 1/2017 da UniLEO e respetiva documentagao de suporte, permanecendo atuais
as conclusdes resultantes da auditoria realizada pelo Tribunal de Contas a eficicia operacional dos controlos internos
do S3CP, anos de 2018 a 2020 (Relatério n.° 16/2021 - 2.2 S), as quais evidenciam o incipiente estado de
desenvolvimento daquele sistema, estando por desenvolver as componentes Data warehouse; Business analytics;
Relato e controlo das alteraces orcamentais; e Solugdo de consolidagio e relato consolidado.

No cronograma da reforma subjacente a reforma da LEO, apresentado pela DGO no contexto da presente auditoria,
bem como no Plano de Recuperagio e Resiliéncia estd prevista a revisao do S3CP e a definigao de um novo modelo
de recolha de dados, na dimensdo da contabilidade publica e da consolidagio de contas publicas.
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Cabe notar, muito em particular, a inexisténcia,  data, da solugdo tecnolégica de consolidagao
da CGE e de exploracio e andlise de dados (Data Warehouse e Business analytics), centrais ao

processo de consolidagdo.

3. Quanto a identificagdo e caracterizagdo de cada uma das entidades que integram o perimetro

da nova CGE

Os procedimentos, mecanismos e sistemas de informagdo relevantes para a definicdo do
perimetro da nova CGE ndo se encontram suficientemente desenvolvidos em ordem a permitir
a identificacdo e caracterizacdo, de forma inequivoca, das entidades que integram, em cada
momento, o perimetro do grupo publico, quer na édtica financeira e patrimonial, quer na ética

orgamental.

A este respeito a DGO informa que, no 4mbito dos investimentos anteriormente referidos, se
encontra em curso o desenvolvimento do médulo de gestdo de entidades e de solugdes
tecnolégicas que permitam a respetiva interoperabilidade com os demais sistemas, cuja

conclusdo se encontra prevista para 2026.

A circunstancia descrita é impeditiva da obtencdo de informagdo completa, sistematizada e
tempestiva para a nova CGE, essencial para o processo de consolidagao, sobre cada um dos
componentes, suas contas e respetivos controlos, bem como sobre eventuais vicissitudes que

possam determinar alteragdes ao perimetro do grupo™®.

4. Quanto ao processo de consolidagio de contas

Os procedimentos de homogeneizagdo prévia, agregagdo de dados e de eliminagdo das
operacdes internas a observar na consolidagdo das demonstragdes orgamentais e financeiras da
CGE de 2023, para além de n3o terem sido oportunamente estabelecidos, conforme
anteriormente referido, também j4 ndo se mostram oportunamente exequiveis, sob o ponto de

vista técnico e operacional, dadas as limitagdes anteriormente referidas e a incapacidade de se

A este respeito, entende-se ser paradigmética a inexisténcia de uma lista das entidades que integram o perfmetro de
consolidacdo financeira (demonstragdes financeiras consolidadas) da CGE a 01.01.2023 e eventuais subsequentes

alteracdes, apesar de decorrido cerca de metade do perfodo de relato financeiro e orgamental.
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obter informacdo completa, homogénea, tempestiva, sistematizada e validada, em resultado

do seguinte:

a) Os trabalhos relativos & preparagao do balanco de abertura, reportado a 01.01.2023, ndo
foram realizados, nem foram criadas condi¢des para a sua efetiva emiss3o, constatando-
se a este respeito e nesta fase j& avangada do periodo de relato, a existéncia de limitacdes
profundas a sua elaboracdo, decorrentes, sobretudo, da circunstancia de ndo ter sido
oportunamente estabelecida uma estratégia de preparagdo do referido balango de
abertura e desenvolvidos os correspondentes procedimentos, mecanismos e sistemas e

canais de informagao;

b) Componentes da CGE, alguns financeiramente significativos, no aplicaram o SNC-AP,
no periodo de relato de 2022, enquanto ano de referéncia para apuramento dos saldos
de abertura, agravado pelo facto de, também, em 2023 existirem indicios de que
subsistem entidades que n3o transitaram para este referencial®®, ndo tendo sido
definidas, nem, consequentemente comunicadas a estes componentes, instrugoes e
outras orientacdes com vista a recolha de informagao relevante para efeito dos diferentes
procedimentos e operagdes de consolidacdo, incluindo para a realizago de eventuais

ajustamentos de consolidagao;

c) As instrugdes e orientacdes emitidas aos componentes, nomeadamente as constantes
na Norma Técnica n.° 1/2017 da UniLEO e na respetiva documentacdo de suporte, nao

sio suficientes, nem estdo a ser cumpridas relativamente a aspetos que se reputam de

Por exemplo sobre: a identificagdo e caracterizacdo, de forma inequivoca, das entidades que integram, em cada
momento, o perimetro do grupo publico; o referencial de contabilidade em aplicagdo por cada componente; as
polfticas e critérios contabillsticos adotados por cada um dos componentes; 0s saldos de abertura e de encerramento
dos componentes, apresentados de acordo com o SNC-AP: as transacdes e saldos intergrupo, ocorridos nos perfodos
relevantes, devidamente reconciliados, para efeitos dos procedimentos de eliminagdo de operagdes internas;
identificagio dos componentes que adotaram o perfodo de transigao previsto na IPSAS 33 e informacdo sobre os
respetivos impactos na imagem verdadeira e apropriadas das suas demonstragdes financeiras; e os resultados das

certificacdes legais de contas.

A informacio residente no S3CP pGe em evidéncia que diversos componentes que integram a administragao central
e a segurancga social e que a 31.12.2022 ainda ndo haviam transitado para o SNC-AP, também nao prestaram a
informacdo intercalar em SNC-AP referente ao 1.° trimestre de 2023, 0 que, per si, é fortemente indiciador de que
persiste, no corrente ano, a nao transicdo desses componentes para o novo referencial contabilfstico, contrariamente
20 determinado no Decreto — Lei n.° 192/2015, de 11 de setembro, e no art.° 82.° da Lei do Orcamento do Estado para
2023 (Lei n.° 24-D/2022, de 30 de dezembro). Nio se dispSe de informagdo concreta sobre se, ao nivel dos
componentes, se encontram ultrapassados os constrangimentos que tém levado 2 isengdo de um conjunto de
entidades, incluindo algumas financeiramente significativas, da aplicagdo do SNC-AP, por forca de disposigges legais
inscritas nos respetivos orcamentos do Estado ou correspondentes decretos de execugdo or¢amental.

10
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essenciais para a preparacio da CGE de 2023, encontrando-se aquelas, como
anteriormente referido, em fase de atualizagdo e reformulagdo, em fungdo dos
desenvolvimentos, ja em curso ou programados, dos Sistemas de informagao de Gestdo

Financeira Publica®.

As referidas instrucdes e orientagdes emitidas revelam-se, em particular,
insuficientemente definidas e densificadas quanto aos requisitos a observar ao nivel dos

componentes nos seguintes dominios:

e Adocio de politicas e critérios contabilisticos a aplicar no reconhecimento e
mensuracio de transacdes semelhantes e de outros eventos ocorridos em
circunstancias idénticas, de modo a assegurar a conformidade com as politicas

contabilisticas a adotar na preparagdo da conta consolidada da CGE;
e preparagio e reporte de informagao relevante para o balango de abertura da CGE;

e preparagio e reporte de informagdo comparativa a apresentar nas

demonstragdes financeiras consolidadas da CGE;

e identificacdo, caracterizagdo, registo e reporte das transagdes e saldos entre

entidades do grupo (entidades parceiras)®;

e preparagdo e prestacdo de outra informagdo relevante para efeitos da conta
consolidada, incluindo para a avaliag3o e realizagao de eventuais ajustamentos

no ambito do processo de consolidagao;

e implementagio de procedimentos de controlo interno especificamente
direcionados 3 fiabilidade das contas e & qualidade da demais informagdo a

reportar para efeitos da conta consolidada®’;

e cumprimento dos prazos relevantes para efeitos da calendarizagio das

operacdes de consolidagao.

19

20

21

Os quais se enquadram num conjunto de investimentos a realizar no quadro da implementagéo da LEO, a efetivar
ao abrigo do Plano de Recuperagdo e Resiliéncia (investimento TD — C17 —io1).

A este respeito sdo de realgar o facto de ainda nao ter sido emitida a lista completa de valores possfveis de “Tipo de
Movimento” a que se refere o Documento S3CP - Requisitos para a integracao de informagdo orcamental e
econémico-financeira preparada de acordo com o SNC-AP, pég. 14.

Como por exemplo, procedimentos de revisdo e validagdo da informagao reportada, incluindo de confirmacao e

reconciliacao de transagdes e saldos com entidades parceiras.
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Além das insuficiéncias identificadas, também as instrugdes e orientagdes em referéncia

nio estdo a ser integralmente observadas, tendo-se, em concreto, detetado que:

e Os componentes da CGE nao estdo a identificar no S3CP, de forma consistente,
reciproca e integral, ao nivel das transacdes intragrupo, as respetivas
contrapartes, designadas “entidade parceira”, em desconformidade com os
requisitos para integracao especificos para efeitos de consolidagdo previstos na

Norma Técnica n.° 1/2017 da UniLEO e na respetiva documentac3o de suporte?;

e As regras de validagao do S3CP associadas aos requisitos de identificagdo da
“entidade parceira”? encontram-se desativadas e, como tal, ndo produzem os
efeitos operacionais para os quais foram desenhadas, nomeadamente, os de

validar a completude e consisténcia da informagao prestada.

5. Quanto ao modelo de controlo interno e auditoria

O novo modelo de controlo interno e auditoria, projeto enquadrado na implementagao da LEO,
e 6 manual de controlo interno do processo de consolidagdo nao estao definidos, apesar de
constituirem pilares essenciais na estrutura de prevengdo e detecdo oportuna de distorgdes

passiveis de afetar a fiabilidade da CGE de 2023.

N3o se encontra, assim, conclufda a ponderagdo sobre:

22 Mais concretamente os previstos no ponto 17 da Norma Técnica n.° 1/2017 e nas paginas 13 € 14 do Documento
S3CP - Requisitos para a integracao de informacao orgamental e econémico-financeira preparada de acordo com o
SNC-AP, segundo os quais “[slempre que as operagdes se realizem entre entidades parceiras (pertencentes as
Administracdes Publicas), todos os saldos e movimentos de contas deverdo identificar devidamente ofs) NIF
dessa(s) entidade(s) no sentido de permitir a eliminagdo dos respetivos saldos e movimentos das contas. Todas as
entidades do perfmetro de consolidagdo s3o entidades parceiras entre si, devendo estar configuradas nos dados
mestre de terceiros dos softwares contabilfsticos das entidades publicas. Assim, quando uma entidade se relacionar
com outra pertencente ao per(metro devers identifics-la, através do NIF, enquanto cliente ou outro devedor ou na
qualidade de fornecedor ou outro credor, sendo esta reconhecida, pelo sistema de informagao, como parceira através
do respetivo NIF. Excetuam-se as contas relativas a classe 1 — “Meios financeiros liquidos”. No caso da classe 0 —
“Contas da Contabilidade Orcamental”, apenas é relevante apresentar entidade parceira nas operagdes relativas a
obrigagdes e pagamentos (no caso da despesa) e liquidagdes e recebimentos (no caso da receita). No caso de nao
ser aplicdvel, o campo deve ser preenchido com o cédigo 999999990”.

23 Mais concretamente as regras de validagdo niimero VG-003, BA-00g e BA-015, previstas nas paginas 5, 7 e 8 do
Documento — Regras de validagdo aplicadas as estruturas de recolha de informagdo orgamental e econdmico-
financeira preparada de acordo com o SNC-AP.
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a) o nivel de responsabilidade, envolvimento, articulagdo e comunicagdo com os auditores
de componentes, em particular dos responsaveis pela emissdo da certificagdo legal de
contas, enquanto agentes que proporcionam uma garantia razoavel acerca da fiabilidade

das contas dos componentes, no que respeita, designadamente:
e arevisdo legal de contas das demonstragdes financeiras e orcamentais®4;

e 3 eventual execucio de exames adicionais, incluindo para validagdo de saldos e
transacdes do componente com as outras entidades do grupo e da demais

informac@o a reportar para efeitos da preparagdo da conta consolidada;

e 3 comunicacdo e reporte dos resultados do seu trabalho, enquanto elemento
relevante na identificacio de eventuais ajustamentos de consolidago que se

mostrem necessarios.

b) as responsabilidades especificas dos demais agentes relevantes no &mbito do processo
de preparagdo da CGE (incluindo entidades e érgdos do sistema de controlo interno da

administrac3o financeira do Estado, UNILEO e ESPAP);

c) as politicas, os métodos e os procedimentos de controlo interno a adotar ao nivel do
grupo publico, que salvaguardem a exatiddo e integridade dos respetivos registos
contabilisticos, a preparagio oportuna da correspondente informagdo or¢amental e
financeira e a prevencio e detecdo de distor¢des e de situagbes de ilegalidade, fraude e

erro suscetiveis de afetar a fiabilidade da nova CGE.

5. CONCLUSOES DA AUDITORIA

Em resultado da auditoria realizada conclui-se, com seguranca razodvel, que o processo de
preparacio da primeira CGE a sujeitar a certificag@o ndo se encontra suficientemente desenvolvido
para dar cumprimento ao disposto na LEO, uma vez que nao se encontram reunidas as condi¢des
hecessdrias para viabilizar a preparagdo do conjunto completo de demonstragdes financeiras e
orcamentais consolidadas, reportadas ao exercicio de 2023, que proporcione uma imagem
verdadeira e apropriada da execugio orcamental, da posicao financeira, das alteragdes na posicao

financeira, do desempenho e dos fluxos de caixa dos subsetores da administragdo central e da

24 Encontrando-se por concluir a regulamentacdo da certificagdo das demonstragdes orcamentais.
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seguranga social, como se de uma unica entidade se tratasse, de acordo com o referencial de relato

financeiro e orcamental aplicdvel, a submeter ao Tribunal até 15 de maio de 2024.

Os constrangimentos mencionados, e uma vez decorrido cerca de metade do periodo de relato
financeiro, sdo inultrapasséveis dentro do prazo estabelecido para a apresentagao da CGE de 2023,
dada a natureza e profundidade das condicdes que ainda estio por assegurar, bem como a

complexidade e morosidade da implementacao das respetivas solugdes necessarias.

A circunstincia de ndo estarem asseguradas as condices indispensaveis que viabilizem a
preparacdo da CGE de 2023 de acordo com o SNC-AP e com a LEO é reconhecida pela DGO, no
contexto das suas responsabilidades na preparagao da conta consolidada de 2023, sublinhando, esta
entidade, que n3o dispde “de condigdes para assegurar o cumprimento pleno da LEO e SNC-AP,
designadamente no que se refere a solugdes de recolha e tratamento de dados, bem como conclusao

das defini¢des concetuais”, e acrescentando que:

e A CGE de 2023 serd apresentada no modelo que vigorou em ano anteriores, “com eventuais
ajustamentos que se revelem oportunos”;

e “Prevé-se a apresentagdo de demonstracdes orcamentais e financeiras no referencial SNC-
AP em 2027, sendo a sua consolidagdo progressiva”, em funcao da execugdo faseada dos
investimentos enquadrados no Plano de Recuperacao e Resiliéncia, em particular, na

respetiva Componente 17 - Qualidade e Sustentabilidade das Finangas Publicas?®.

No mesmo sentido, também o Ministro das Finangas, no exercicio do direito ao contraditério,
informou que prevé a concretizagao dos instrumentos previstos na LEO apenas na CGE respeitante
a0 ano de 2026, em funcdo dos desenvolvimentos e conclusdo dos projetos relevantes, subjacentes

3 reforma das financas publicas?”.

35 Cfr. oficio n.° 150/DIRC/DIRC/2023, de 30 de maio.

%6 Em particular o investimento TD-C17-i01.01 - Sisternas de Informacdo de Gestdo Financeira Publica, o qual esta
programado até 31.12.2026 e prevé financiamentos para o desenvolvimento da Solugao integrada de gestao financeira
central do Ministério das Finangas no dmbito da Gestdo da Tesouraria Publica, ho valor de 12,390 milhdes de euros;
do Sistema de informacdo para reconhecimento de operacges gerais do Estado, dita Entidade Contabilfstica Estado,
com um custo estimado de 22,806 milhdes de euros; do Novo modelo de Controlo Orgamental e Econémico-
Financeiro, no valor de 18,880 milhdes de euros; do Sistema de informagao integrado para gestao financeira central
do Ministério das Financas - Recolha de dados e reporte de informacdo com uma previsdo de encargos de 9,440
milhdes de euros; da Solucdo integrada de gestdo financeira central do Ministério das Finangas para consolidagdo
das contas das administracdes publicas nas suas vdrias Sticas, com um custo previsto de 8 milhGes de euros; e do
Projeto de financiamento de solugdes que garantam a interoperabilidade dos sistemas locais com o sistema central,
com um custo méximo previsto de 10,880 milhdes de euros [cfr. Projeto PRR (transparencia.gov.pt)].

27 Cfr. ponto 3 do presente relatério.
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Com efeito, e atendendo:

e 3 auséncia de condicdes indispensaveis & preparagdo da CGE de 2023 nos termos do art.
66.° da LEO e de acordo com o SNC-AP;

e A posicio assumida quer pelo Ministro das Finangas, quer pela DGO, no &mbito das
respetivas responsabilidades, de que a preparagdo e apresentagdo da CGE nos termos do
art.° 66.° da LEO e de acordo com o SNC-AP apenas se reportard ao ano de 2026;

e aque ainexisténcia de um conjunto completo de demonstragdes financeiras e orcamentais
consolidadas dos subsetores da administrag3o central e da seguranca social, preparadas de
acordo com o referencial de relato financeiro e orcamental aplicével, impossibilita a

certificacdo da CGE, nos termos da Norma de Auditoria Financeira do Tribunal de Contas?,

é forcoso concluir pela impossibilidade de certificagdo da CGE de 2023, bem como das subsequentes

contas em que prevaleca idéntica insuficiéncia.

6. RECOMENDACOES

Face & matéria apurada em sede de auditoria, em especial quanto a incompatibilidade entre o prazo
fixado na LEO para a apresentagao da CGE de 2023 a sujeitar a certificagdo, o incipiente estado de
desenvolvimento do respetivo processo de preparacdo e o cronograma estabelecido para o
desenvolvimento de projetos programados ho Plano de Recuperagdo e Resiliéncia, determinantes
para a apresentagdo da referida conta, o qual se estende até 31.12.2026, o Tribunal de Contas

recomenda:
Ao Ministro das Finangas:

- A criacio de mecanismos de gestdo e controlo que imprimam um adequado ritmo
de desenvolvimento do processo de preparagdo da CGE nos novos moldes, a fim de

evitar novos desvios de cronograma;

A Assembleia da Republica e ao Governo

- A harmonizagio do prazo legal para a apresentagdo da CGE, a sujeitar a certificac3o,

com as reais e indispensdveis condigbes para o efeito.

8 Cfr. pardgrafos 25 a 28 da norma de auditoria em referéncia, disponivel em www.tcontas.pt/pt-

pt/NormasOrientacoes/ManuaisTC/Documents/naf_tc.pdf, & data de aprovagdo do presente relatério.
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7. EMOLUMENTOS

Nos termos dos artigos 1.%, 2.°,10.° e 11.° do Regime Juridico dos Emolumentos do Tribunal de
Contas, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 66/96, de 31 de maio, com as alteracdes introduzidas pelas
Leis n.°s 139/99, de 28 de agosto, e 3-B/2000, de 4 de abril, sdo devidos emolumentos no montante

de €1 716,40, a suportar pela Direg3o-Geral do Orgamento.

8. VISTA AO MINISTERIO PUBLICO

Do projeto de Relatério foi dada vista ao Ministério Publico, nos termos e para os efeitos do n.° 5 do

artigo 29.° da LOPTC.

9. DECISAO
Os juizes do Tribunal de Contas deliberam, em subseccdo da 2* Secgdo, o seguinte:

a) Aprovar o presente Relatério;

b) Ordenar que o presente Relatério seja remetido as seguintes entidades:

e Presidente da Assembleia da Republica;

e Primeiro-Ministro;

e Ministro das Finangas;

e Diretor-Geral do Orgamento;

e Presidente do Conselho Diretivo da Entidade de Servigos Partilhados da
Administracdo Publica, I. P. (eSPap).

c) Que o Ministro das Finangas, atento o dever de remessa semestral de informagdo detalhada
sobre o avanco na implementagdo da reforma da Lei de Enquadramento Orgamental,
consagrado no art.® 6.° da Lei n.® 41/2020, de 18 de agosto, comunique ao Tribunal de Contas
a sequéncia dada & recomendacdo que lhe é dirigida;

d) Que um exemplar do presente Relatério seja remetido ao Ministério Publico junto deste
Tribunal, nos termos do n.° 4 do artigo 29.° e do n.° 4 do artigo 54.°, aplicével por forga do
disposto no art. 55.° n.° 2, todos da Lei n® 98/97, de 26 de agosto, na redagdo dada pela Lei
n.° 48/2006, de 29 de agosto;

e) Fixar o valor global dos emolumentos em €1 716,40, nos termos dos artigos 1.%, 2.%, 107 €

11.° do Regime Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas;

f) Apds o cumprimento das diligéncias que antecedem, divulgar o Relatério no sitio eletrénico

do Tribunal de Contas.
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Tribunal de Contas, 06 de julho de 2023,

eiros Corelatores,

Anténio Manuel Fonse

Ana Fovtolo

Ana Margarida Leal Furtado
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Maria da Luz Carmezim Pedroso de Faria
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— EXERCICIO DO CONTRADITORIO (ALEGAGOES) —



g REPUBLICA
£~ PORTUGUESA

GABINETE DO MINISTRO DAS FINANCAS

Exmo. Senhor
Diretor-Geral do Tribunal de Contas

SUA REFERENCIA SUA COMUNICAGAO DE NOSSA REFERENCIA DATA
21/06/2023 N.° 600/2023 28/06/2023
ENT. 2822/2023
PROC. N.° 28.03

ASSUNTO Relato de Auditoria ao processo de preparagdo da Conta Geral de Estado 2023,

Exmo. Senhor Diretor Geral do Tribunal de Contas,

Reportando-me ao assunto mencionado em epigrafe, e na sequéncia das recomendagoes emitidas,
encarrega-me S.E. o Ministro das Financgas, de clarificar que tendo em conta o planeamento atual dos
projetos de Reforma, que decorre dos trabalhos desenvolvidos pela UniLEO, e conforme consta do
cronograma anteriormente remetido ao Tribunal, esta prevista a apresentacao da CGE2026, com os
instrumentos estabelecidos pela LEQ, sendo que este planeamento esta ancorado num conjunto premissas,
designadamente a concretizagao de reforgos para as equipas, bem como o desenvolvimento dos sistemas

e tecnologias de informagao de suporte.

Acresce que o processo de implementacao € gradual e faseado, conforme previsto no referido cronograma,
pelo que a sua conclusdo esta naturalmente dependente da cadéncia e conclusao das varias componentes

e projetos.
Com os melhores cumprimentos,

O Chefe do Gabinete

‘Lgé

Carlos Dbmingues

Cc: SE

Gabinete do Ministro das Finangas
Av. Infante D. Henrique, 1, 1149-009 Lisboa, PORTUGAL
TEL + 351 21 881 68 00 FAX + 351 21 881 68 62 EMAIL gabinete.ministro@mf.gov.pt www.portugal.gov.pt






