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Contexto

Nas ultimas trés décadas, muitos paises avancados e em
desenvolvimento realizaram projectos destinados a introduzir
ou a modernizar os sistemas de informacao financeira, muitos
deles com o apoio de doadores. Sistemas modernos e novos
de software prometem melhorar todo um leque de processos
de gestdo das financas publicas (GFP), como a orcamentacao,
a gestdo de tesouraria, a contabilidade, o controlo e a
producdo de relatorios.

Infelizmente, existem provas de que as promessas no
sentido de que os sistemas modernos e novos de software
permitiriam melhorar a GFP nem sempre se concretizam na
pratica, sobretudo nos paises em desenvolvimento (Ufia,
Allen & Botton, 2019).

Os sistemas actualmente utilizados pelo governo na Africa do
Sul, conjugado com o projecto em curso de modernizagdo do
sistema, representam um estudo de caso interessante neste
contexto, face as experiéncias e aos desafios associados a
softwares menos modernos, de uma parte, e aos desafios
associados a modernizagdo do sistema, da outra parte.
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Sistemas modernos e novos de
software prometem melhorar todo
um leque de processos de gestdo

das finangas publicas (GFP), como a
orcamentacdo, a gestdo de tesouraria,
a contabilidade, o controlo e a
producgdo de relatorios.
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Sinopse

Em 2002, o governo da Africa do Sul aprovou o seu primeiro
projecto de implementacdo de um Sistema Integrado de
Gestdo Financeira (IFMS). No entanto, a complexidade
da estrutura de governacdo e a abordagem técnica
provocaram atrasos prolongados na sua implementacdo,
tendo sido aprovada e iniciada uma abordagem revista
(IFMS 2) em 2013. Registaram-se progressos no
IFMS 2, cujo projecto-piloto estd prestes a ser iniciado.
Todavia, até Dezembro de 2020, a administracdo nacional e
provincial continuava a ser gerida por um sistema transversal
composto de multiplos produtos distintos de tecnologias de
informacdo (TI).

Posto isto, sdo utilizados sistemas de Tl distintos e isolados
para a gestdo de recursos humanos, a gestdo da cadeia de
abastecimento, a gestdo financeira e a informacdo de gestdo;
respectivamente, estes sdo o Sistema de Administracdo de
Pessoal e Salarios (PERSAL), o Sistema de Informacdo de
Logistica (LOGIS), o Sistema Contabilistico de Base (BAS) e o
Sistema de Informacdo de Gestdo, Vulindlela (VLN).> Todos
estes quatro produtos fulcrais (BAS, LOGIS, PERSAL e VLN) sdo
mantidos e administrados pelo Tesouro Nacional e, embora
esta abordagem transversal apresente alguns entraves, a GFP
na Africa do Sul é eficaz.
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O presente estudo de caso descreve o sistema transversal em

vigor e como apoia os principais processos de GFP na Africa Todos estes C]UCltI’O pI’OdUtOS fU/CI’GiS
do Sul. S3o analisados os desafios associados ao sistema,
seguindo-se algumas informagdes sobre o projecto IFMS (BAS, LOGIS, PERSAL e VLN) séo

em curso destinado a substitui-lo. Na conclusdo deste, sdo
formuladas licdes gerais para outros paises que ponderam

modernizar os seus sistemas administrativos. Tesouro NCICiOHG/ e embora esta
7

mantidos e administrados pelo
abordagem transversal apresente

alguns entraves, a GFP na Africa do
Sul é eficaz.

1 Wulindlela significa “abrir o caminho” em isiXhosa.
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O sistema transversal

na Africa do Sul

Em Dezembro de 2020, as necessidades significativas de dados
associados a administracdo de 41 administracdes publicas
nacionais, e de mais de uma centena de administracoes
provinciais na Africa do Sul, eram asseguradas por um sistema
transversal. Ao contrdrio de um IFMS,? o sistema transversal
consiste em quatro produtos informaticos fulcrais distintos
e separados, concebidos para apoiar diferentes processos
administrativos. Assim, a gestdo de recursos humanos, a
gestdo da cadeia de abastecimento, a gestdo financeira e a
informacdo de gestdo sdo apoiadas, respectivamente, pelos
seguintes quatro sistemas fulcrais, mantidos e administrados
pelo Tesouro Nacional, e fisicamente alojados na Agéncia
Estatal de Tecnologias de Informacdo (SITA):

e Sistema de Administragdao de Pessoal e Salarios
(PERSAL): Introduzido em 1994, primordialmente como
um sistema de gestdo da folha de pagamento, o PERSAL
foi desde entdo desenvolvido para incluir informacéo
adicional necessaria para a gestdo de recursos
humanos.

e Sistema de Informagao de Logistica (LOGIS): O LOGIS,
desenvolvido em 1998, assegura as fungdes de Gestdo
de Activos e da Cadeia de Abastecimento. Assegura o
aprovisionamento e a contratagdo publica, o controlo
dos bens de consumo e bens moveis, e fornece
informacdes de gestdo sobre inventarios e activos.

e Sistema Contabilistico de Base (BAS): Desenvolvido
em 1992 e ampliado ao longo dos anos, o BAS ndo
€ um sistema de contabilidade de exercicio, mas sim
um sistema informatizado de contabilidade de caixa.
Apresenta funcionalidades que permitem captar os
compromissos e o0s passivos, ao facilitar a gestao de
pagamentos, de devedores, a reconciliagdo bancaria,
as autorizagdes, as dotacdes orgamentais, e outras
funcgdes contabilisticas necessarias.

Vulindlela (VLN): Cada um dos principais sistemas
acima referidos oferece apenas funcionalidades basicas
de informacéo, sendo o VLN o principal sistema de
informacdo de gestdo. Desenvolvido em 1997, o

VLN consolida dados do BAS, do PERSAL e do LOGIS,
resumindo a informacdo e produzindo conjuntos de
dados de nivel superior consistindo em informacéo
financeira, informacédo relativa aos recursos humanos e
a cadeia de abastecimento.

Em Dezembro de 2020, as
necessidades significativas de dados
associados a administragdo de 41
administragcées publicas nacionais,

e de mais de uma centena de
administracées provinciais na Africa
do Sul, eram asseguradas por um
sistema transversal.

2 Otermo “IFMS” refere-se a vérios produtos informaticos com diferentes funcionalidades e niveis de integragdo entre fungdes administrativas.
Em Africa Subsaariana, o termo é frequentemente utilizado para se referir a um sistema de gestdo financeira que ndo inclui funcionalidades de

recursos humanos e de contratagdo publica.
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Figura 1: Sistema transversal fulcral e sistemas suplementares
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3.1. Sistemas suplementares

De referir que nem todas as administracdes nacionais e
provinciais da Africa do Sul utilizam o sistema transversal
fulcral,® sendo utilizados vérios outros sistemas nas
administracBes publicas.

Para a gestdo da cadeia de abastecimento, as administracdes
da provincia de Gauteng empregam o software SAP, e as
administragGes da provincia do Noroeste utilizam o software
Walker. Na provincia de Kwa-Zulu Natal existem varios outros
sistemas de gestdo da cadeia de abastecimento, sendo ainda
utilizados sistemas alternativos nas administragdes nacionais
da policia, da defesa, da justica e do desenvolvimento
constitucional.

No ambito da gestdo financeira e de recursos humanos, o
Parlamento e as administracbes nacionais da policia e da
defesa mantém e utilizam sistemas distintos. O Parlamento
utiliza sistema Oracle Enterprise Resource Planning (ERP) e a
administragdo da policia utiliza sistema POLFIN para a gestdo
financeira. A administracdo da defesa utiliza o Sistema de
Gestdo Financeira (FMS) para a gestdo financeira e o PERSOL*
para a gestdo de recursos humanos.”

Ademais, o sistema transversal fulcral ndo foi concebido
para apoiar todos os processos criticos de GFP sem o reforco
de sistemas suplementares. Em particular, a preparacdo do
orcamento, a gestdo dos fluxos de tesouraria e os relatorios
de despesas das administracdes nacionais e provinciais sdo
geridos predominantemente por ferramentas suplementares
desenvolvidas pelos funcionarios do Tesouro Nacional.
Estas ferramentas sdo sofisticadas e funcionais, baseadas
principalmente no Microsoft Excel com uma base de dados
Microsoft SQL Server e contendo codigo substancial do Visual
Basic for Applications (VBA).

3 Isto deve-se ao facto de que a implantagdo completa do sistema transversal ndo tem sido uma prioridade do governo desde que o compromisso

foi assumido para implementar um IFMS.
4 O PERSOL é um sistema distinto do PERSAL.

5 As entidades publicas ndo estdo integradas no sistema transversal nem nos planos para a implantagdo do IFMS.

Sistemas de informagdo para a gestdo das finangas publicas




3.2. Interoperabilidade do sistema e
do plano de contas normalizado

Emboraascomponentes do sistema transversal e dos sistemas
suplementares consistam em produtos distintos, € importante
gue se combinem para apoiar a administracdo publica de
forma coerente. Normas padrdao devem ser aplicadas para
sincronizar e configurar as diversas componentes, a fim de
assegurar o intercambio eficaz e conveniente de informacg&es
ou de dados através dos processos suportados.

No sistema sul-africano, esta interoperabilidade é assegurada
pelo Plano de Contas normalizado. O Plano de Contas aplica-
se a todas as administragdes publicas nacionais e provinciais
e serve de enquadramento para a classificacdo de todas as
transacgGes financeiras das administracGes publicas. Este
contém a estrutura de todas as administragdes publicas,
acompanhadas das classificagdes por rubrica econdmica,
fundo, activo, infraestrutura, responsabilidade, projecto e
regido.®

Todos 0s anos, a estrutura do Plano de Contas é executada em
todas as componentes do sistema transversal e dos sistemas
suplementares, assim assegurando que as componentes
do sistema funcionem em conjunto para prestar um apoio
coerente ao governo em todas as multiplas funcdes e
processos administrativos:

e  BAS— Aestrutura do Plano de Contas aprovado é
carregada no BAS a nivel central, assim permitindo a
captagdo, por cada administracdo publica, das suas
dotacGes e das suas despesas ao longo do ano, em
conformidade com o formato do Planos de Contas.

e LOGIS -0 Plano de Contas aprovado é carregado
no LOGIS por uma interface com o BAS, sendo a
configuragdo suplementar realizada a nivel central.
Deste modo, as transac¢des concluidas no LOGIS sdo
automaticamente registadas BAS no formato do Plano
de Contas.

e  PERSAL — Actualmente, cada administragdo publica é
responsavel pela captacdo da estrutura do Plano de
Contas aprovada no sistema PERSAL, de modo que
a despesa com o pessoal passe automaticamente
para o BAS. O Tesouro Nacional realiza processos de
verificagdo para assegurar que as administracdes o
fagam correctamente e, consequentemente, que as
discrepancias estruturais entre a o BAS e o PERSAL
sejam menores.

e VLN —O VLN é um simples espelho dos dados no
BAS, no LOGIS e no PERSAL, sendo os conjuntos de
dados sumarios produzidos também estruturados em
conformidade com o Plano de Contas.

e  Ferramentas suplementares — Explicitamente
concebidas e desenvolvidas em conformidade
com a estrutura do Plano de Contas anual, estas
ferramentas produzem e aceitam conjuntos de dados
susceptiveis de serem integrados de forma simples nas
componentes do sistema fulcral.

Acompanhamento da despesa: a resposta a Covid-19
A utilizagdo criteriosa do Plano de Contas Padrdo

tem sido fundamental para o acompanhamento da
resposta a Covid-19. No inicio da pandemia, o Tesouro
Nacional acrescentou itens relevantes ao Plano

de Contas, e configurou o BAS em conformidade,
assim permitindo que as administracdes nacionais e
provinciais registassem as suas despesas de resposta
a Covid-19. As administragGes receberam instrugdes
detalhadas sobre como efectuar as transacgdes,

e o Tesouro Nacional estd agora em condic¢des de
extrair com facilidade as informacGes relativas as
despesas pelas administracdes nacionais e provinciais
especificas associadas a resposta a Covid-19 para
efeitos de monitorizacdo e reporte.

Em ultima andlise, o alinhamento das diversas componentes
do sistema transversal fulcral e dos sistemas suplementares
com o quadro Unico do Plano de Contas permite o intercambio
e a consolidacdo de dados em todo o sistema.

ARAA
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Embora as componentes do
sistema transversal e dos sistemas
suplementares consistam em
produtos distintos, é importante
que se combinem para apoiar a
administracdo publica de forma
coerente.

6  Para mais informagdes sobre o Plano de Contas, consultar https://oag.treasury.gov.za/Pages/default.aspx.
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Processos de gestao das

financas publicas

O sistema transversal fulcral e os sistemas suplementares
desempenham um papel fundamental na GFP na Africa
do Sul, apoiando processos-chave como a preparacdo do
orcamento, a gestao dos fluxos de tesouraria, as transacgées
e a inteligéncia empresarial. De seguida explicamos como
estes processos sao administrados pelo governo sul-africano
na pratica.

4.1. Processo de preparacao do

orcamento

O processo de preparacdo do orcamento é administrado
pelo Tesouro Nacional a margem do sistema transversal
fulcral, utilizando uma base de dados SQL e pastas de
trabalho sofisticadas de Excel. A estrutura do Plano de
Contas é configurada nestas pastas de trabalho para permitir
a reparticdo das dotagdes orcamentais em programas,
classificacbes econdmicas, despesas com infraestruturas e
fundos. Incluem também tendéncias histéricas das despesas
e dados sobre projectos especiais, e relativos ao desempenho
dos funciondrios e dos departamentos, que servem de
fundamento para as decisdes orcamentais. E aplicada a
proteccdo de cédigos e de senhas Visual Basic para impedir a
alteracdo ndo autorizada da estrutura.

Uma vez definidos os limites das verbas destinadas a cada
um dos departamentos, as pastas de trabalho sdo criadas
e distribuidas aos departamentos para a finalizagdo de
propostas orgamentais detalhadas. Os departamentos
apresentam as suas propostas para analise e negociagdo com
o Tesouro Nacional. Durante este processo, as propostas sdao
carregadas numa base de dados SQL, dotada da capacidade
de gerir grandes volumes de dados e produzir um conjunto
de dados consolidados para toda a administragdo publica,
susceptivel de consulta facil.

Umavez finalizado o orcamento consolidado, a documentagao
orcamental publicada é produzida. A producdo de
documentos é automatizada em grande parte, com o codigo
VBA incorporado noutros modelos do Microsoft Excel usados
para preencher modelos de documentos. O texto explicativo
esta incluido nestes modelos e estas técnicas produzem as
Estimativas das Despesas Nacionais e outra documentacao
orcamental.’

Juntamente com a documentagdo publicada e os conjuntos de
dados para analise, o processo orcamental e as negociacées
também fundamentam os ajustamentos ao Plano de Contas
para o exercicio seguinte. As estruturas acordadas sdo
carregadas pelo Tesouro Nacional no BAS para permitir que
os departamentos captem os seus orcamentos e as suas
despesas no sistema ao longo do ano. Os departamentos
captam os seus orcamentos manualmente, e 0os processos
centrais de verificacdo no Tesouro Nacional sdo aplicados
para garantir o rigor.

4.2. Gestao do fluxo de tesouraria
Apds o processo orcamental, o Tesouro Nacional recolhe
as projeccOes de fluxos de tesouraria dos departamentos
antes do inicio do exercicio.® Também este processo
assenta em modelos de Excel sofisticados enviados aos
departamentos, analisados e coligidos pelo Tesouro Nacional
para produzir uma projeccao consolidada das necessidades
de financiamento.

Uma vez aprovados, as projecgdes de fluxo de caixa sdao
carregadas numa aplicagdo de software especifica, Safety
Web, administrada pelo Tesouro Nacional. Este sistema esta
integrado com a BAS e esta dotado de uma funcionalidade
que impede despesas acima dos niveis aprovados.

7  Asaber os documentos intercalares de Estimativas Ajustadas da Despesa Nacional (AENE).
8 O Tesouro Nacional recolhe projecgdes actualizadas dos departmento durante o ano.
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4.3. Transacgoes e despesas

Uma vez aprovados os orgamentos e os calendarios de fluxos
de caixa, o sistema transversal fulcral agiliza a contabilidade e
as transacgOes efectuadas pelos departamentos, da seguinte
forma:

e  BAS - Aestrutura do Plano de Contas é configurada
no BAS e carregada com as dotacGes aprovadas
na sequéncia do processo orcamental. Ao longo
do ano, o sistema é utilizado pelas administracoes
nacionais e provinciais para captar, registar e
comunicar transacgdes, excepto as do Parlamento e
das administra¢cdes nacionais da policia e da defesa.
As transacgOes realizadas tanto no PERSAL como no
LOGIS sdo automaticamente introduzidas e captadas
no BAS. As administracdes que ndo utilizam o PERSAL
ou o LOGIS devem introduzir as suas transacgdes
directamente no BAS.

e  LOGIS — Os sistemas BAS e LOGIS estdo integrados.
As transacgGes concluidas através do LOGIS sdo
alimentadas automaticamente no BAS, e o BAS a
reenvia informacgdes ao LOGIS, a saber, por exemplo, a
confirmacdo da disponibilidade de verbas.

e  PERSAL - Os salarios pagos através do PERSAL sdo
automaticamente transferidos e captados no BAS. Na
pratica, a interface entre estes dois sistemas é mantida
manualmente, o que pode originar discrepancias entre
os dois. Além disso, as alteracdes retroactivas dos
pagamentos sdo captadas de forma autdbnoma no BAS
e no PERSAL, dando origem a variacdes mensais entre
as duas componentes. No entanto, os processos de
recurso técnico e de verificagdo pelo Tesouro Nacional
permitem reduzir as diferencas cumulativas entre os
sistemas.

4.4. Inteligéncia empresarial,

monitorizagao e comunicacao
da despesa

O VLN é uma componente critica do sistema de inteligéncia
empresarial, resumindo e consolidando os grandes conjuntos
de dados do BAS e do PERSAL da seguinte forma.

Os dados dos sistemas BAS, LOGIS e PERSAL sdo introduzidos
no VLN para criar conjuntos de dados sintese. Conjugado
com isto, a equipa do VLN integra os dados recebidos
mensalmente dos diversos sistemas financeiros das
administracdes da policia e da defesa, embora ndo o faga
para os muitos sistemas alternativos de contratagdo publica
em todas as administracGes publicas.

Depois de o sistema Vulindlela produzir conjuntos de dados
sintese, sistemas suplementares transformam-nos em
relatérios completos de inteligéncia empresarial e de gestdo
financeira para a aprecia¢do pelos quadros superiores e pelo
Parlamento. Na auséncia de um sistema centralizado que
produza relatérios de informagdo de gestdo completos e
exequiveis, cada administracdo nacional e provincial adopta
a sua propria solucdo.

A producdo de relatérios de informagdo de gestdo varia
consideravelmente entre administracGes publicas, com
algumas a aplicar processos e sistemas mais eficientes e
eficazes do que outras. A nivel do Tesouro Nacional, muitas
das técnicas utilizadas para a producdo automatizada da
documentagdo orcamental acima descrita sdo utilizadas para
produzir relatérios automatizados de informagdo de gestdo.
Especificamente, o VLN e os dados suplementares sdo
importados para a base de dados do Microsoft SQL Server,
que estd associado ao Excel com codificagdo VBA e é utilizado
para preencher modelos de documentos, assim assegurando
um sistema de reporte semi-automatizado eficaz no Tesouro
Nacional.
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Desafios do sistema

transversal

O sistema transversal tem vindo a ser desenvolvido ao
longo de mais de 20 anos® para servir de apoio a gestdo das
administragdes publicas nacionais e provinciais na Africa
do Sul, e, recorrendo aos sistemas suplementares acima
referidos, fa-lo de forma eficaz. No entanto, como em todos
os sistemas, este também apresenta os seus desafios, alguns
dos quais serdo abordados nesta secgdo.

5.1. Abrangéncia das administracdes

publicas

Conforme acima referido, o sistema transversal fulcral na
Africado Sul é usado pela maioria das administragdes publicas,
embora ndo em todas. Esta situacdo complica a producdo de
conjuntos de dados consolidados e informacdo de gestdo
que abarca toda a administracdo publica. Embora o sistema
Vulindlela fornega conjuntos de dados consolidados relativos
a despesas e recursos humanos, ndo existe actualmente um
conjunto de dados consolidado relativo a contratacdo publica
gue abranja todas as administracdes nacionais e provinciais.

A par disto, a utilizagdo em toda a administracdo publica de
multiplos sistemas com as mesmas funcionalidades, ou muito
similares, produz ineficiéncias. As administracdes que ndo
utilizam o sistema transversal fulcral para diversas fungdes
suportam os custos associados a manutengdo dos sistemas
alternativos.

Necessidade de sistemas
suplementares: processo
orcamental

5.2.

O processo orgamental ndo é suportado pelo sistema
transversal fulcral, mas facilitado por sistemas suplementares
baseados no Microsoft SQL e no Excel. Em termos de
funcionalidade, estes sistemas suplementares sdo eficazes
e 0s riscos para a fiabilidade que podem ser esperados da
utilizacdo do Excel para facilitar processos complexos sdo
reduzidos em grande medida ao complementar o Excel com
o codigo VBA e o recurso a uma base de dados SQL para
armazenar e gerir dados. O principal desafio associado a
esta abordagem é que o desenvolvimento e a manutencdo
de ferramentas Excel sofisticadas exige recursos técnicos e
capacidades, com custos associados.

Necessidade de sistemas
suplementares: inteligéncia
empresarial

5.3.

Osistema transversal existente carece de software abrangente
de inteligéncia empresarial para todos as administracGes
nacionais e provinciais. O Tesouro Nacional desenvolveu
ferramentas e processos baseados em Microsoft SQL e
Excel, que produzem relatérios de informacdo de gestdo
oportunos, fidveis e automatizados. Mas cada administracdo
nacional e provincial toma as suas préprias medidas para
produzir tais relatérios para consumo interno, e suporta
0os respectivos custos. Algumas administracdes podem
optar por produzir manualmente os relatérios necessarios,
suportando os custos dos recursos e o risco de imprecisdo.
Outros departamentos podem desenvolver ou adquirir
independentemente software de inteligéncia empresarial,
contribuindo para uma proliferacado de soluges de software
em toda a administracdo publica e para a duplicagdo de
esforgos e a ineficiéncia associada.

9 O BAS foi desenvolvido em 1992, o PERSAL, no seu formato actual, foi introduzido em 1994, e o LOGIS foi desenvolvido em 1998.
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5.4. Limitagdes de funcionalidade:

gestao de recursos humanos,
gestao da cadeia de
abastecimento e contabilidade
de exercicio

Embora o PERSAL tenha expandido além do sistema original
de gestdo da folha de pagamentos, informacdo adicional,
controlos e funcionalidades de administragdo de recursos sdo
considerados desejaveis para a gestdo de recursos humanos,
o que exigiria modificagGes significativas a componente
existente.

De igual modo, uma funcionalidade adicional de gestdo
de activos, juntamente com uma maior granularidade e
controlos de interface, seriam vantajosos para a gestdo
da cadeia de abastecimento, o que implicaria alteracGes
extensivas ao LOGIS.

Por ultimo, actualmente, a contabilidade na administragdo
plblica do governo da Africa do Sul é preparada numa
base de caixa, embora estejam a ser envidados esfor¢os no
sentido de mudar para a contabilidade de exercicio uma vez
concluida a implantacdo do IFMS.2° O IFMS basear-se-a nos
principios da contabilidade de exercicio e, embora possua
funcionalidades para contabilizar compromissos e passivos,
seriam necessarias modificacdes extensivas para desenvolver
0 BAS num sistema de contabilidade de exercicio exaustivo.

5.5. Interoperabilidade do sistema

Na Africa do Sul, a interoperabilidade entre as varias
componentes do sistema transversal é assegurada por
recursos técnicos e pela utilizagdo coerente do Plano de
Contas. Todavia, embora seja eficiente, a coeréncia entre
as varias componentes do sistema transversal requer
recursos técnicos e introduz o potencial de erro humano. A
configuracdo, a gestdo e a verificacdo do sistema implicam
custos de recursos.

5.6. Manutencao e administracao
do sistema

Embora algumas componentes tenham mais de 20 anos, o
Tesouro Nacional continua a manter o sistema transversal
fulcral. A infraestrutura fisica que alberga o sistema é
moderna e pode ser actualizada com facilidade.

Todavia, em principio, prevé-se que os custos de manutenc¢do
e gestdo de multiplos produtos de software sejam superiores
aos custos associados a um Unico produto. A gestdo das
multiplas componentes e interfaces associadas a um sistema
transversal € mais onerosa e desafiante, em certa medida,
que a gestdo de uma Unica solugdo de IFMS. De igual modo,
a contratagdo publica e a gestdo de contratos de varios
fornecedores podem ser mais onerosas do que lidar com um
Unico fornecedor de IFMS.

ARARA
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A gestdo das multiplas componentes
e interfaces associadas a um

sistema transversal é mais onerosa e
desafiante, em certa medida, que a
gestdo de uma unica solugdo de IFMS.

10 Ver http://www.treasury.gov.za/documents/national%20budget/2019/review/Annexure%20W2.pdf.
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Sistema Integrado de

Gestao Financeira

Importa notar que o sistema transversal existente continua
a assegurar uma boa GFP na Africa do Sul, e que os desafios
acima referidos poderdo ser ultrapassados com um
investimento suplementar em componentes para o sistema
transversal. Todavia, a necessidade de funcionalidades
adicionais em todas as quatro componentes principais do
sistema fulcral requer uma estratégia de modernizagédo
coerente para a substituicdo de todo o sistema com um
IFMS.'! Na Africa do Sul, o governo estd empenhado em
adquirir e implementar uma Unica solugdo de IFMS em vez
de substituir, suplementar ou desenvolver componentes
individuais do sistema transversal. Esta sec¢do fornece
informacg0es sobre o projecto do IFMS até a data.

6.1. O projecto inicial de IFMS

O projecto inicial de IFMS (denominado IFMS 1) comegou em
2003. O projecto foi concebido para abranger a administragdo
financeira e da folha de pagamentos, a gestdo dos recursos
humanos, a gestdo da cadeia de abastecimento e a
inteligéncia empresarial de todas as administragGes nacionais
e provinciais, e a arquitectura identificada recorreu a uma
combinacdo de software comercialmente disponivel (COTS)
e de software desenvolvido para o propdsito. A conclusdo do
projecto estava prevista para 2013.

No entanto, apesar de uma despesa de R650 milhdes'?
no projecto, registou-se uma derrapagem significativa e a
implementacdo do sistema IFMS 1 ndo se concretizou. Muitos
factores contribuiram para a extingdo do projeto IFMS 1, mas
os principais desafios parecem ter incluido os seguintes:

A arquitectura da solugdo foi concebida
especificamente para responder aos processos
institucionais existentes na administragdo publica da
Africa do Sul e, como tal, exigiu o desenvolvimento de
software adaptado ao propdsito.*® Em particular, as
limitacBes de capacidades'* e o caracter indeterminado
de software adaptado ao propédsito deu origem a

riscos para os calendarios e os orgamentos, e para a
integracdo e funcionalidade geral do sistema, que se
fizeram sentir.

Tendo o projecto sido concebido para reestruturar
multiplos processos administrativos em simultaneo,

a governacdo dos projectos foi repartida entre

linhas funcionais no Departamento da Fungdo e
Administracdo Publicas (DPSA), o Tesouro Nacional

e a SITA.™® Estas agéncias foram responsaveis,
respectivamente, por garantir que o IFMS assegurasse
politicas e processos de recursos humanos, fungées de
gestdo financeira e de cadeias de abastecimento, e a
integracdo de todas as componentes e servicos numa
solucdo global coerente.

Estes mecanismos complexos e a quantidade de
partes envolvidas contribuiram para a auséncia de
uma apropriagdo institucional claramente delineada,
que, por sua vez, poderd ter conduzido a uma gestdo,
coordenacao, gestdo de mudanca e controlo de
qualidade deficientes do projecto.

11 A estimativa do custo do investimento no sistema actual para uma solugdo IFMS exigiria um exercicio de definigdo detalhada dos custos.
12 Ver https://www.agsa.co.za/Portals/0/PFMA2012-13/2012_13_PFMA_consolidated_general_report.pdf and http://www.agsa.co.za/Portals/0/

PFMA%202013-14/PFMA_2013_14_consolidated_general_report.pdf

13 Aarquitectura da solugdo também incluiu software COTS; consistia numa combinagdo das duas.
14 Concepgdo e documentagdo dos processos institucionais suplementares, especificagdo e implementagdo do sistema, desenvolvimento do

software, gestdo do projecto e respectiva capacitagdo.

15 ASITA esta classificada, na Lei relativa a Gestdo das Finangas Publicas (1999), como entidade do Estado na categoria 32.
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6.2. O projecto actual de IFMS

Face as derrapagens de custos e dos calendarios, o conselho
de ministros aprovou formalmente a suspensdo do projecto
IFMS 1 em Novembro de 2013, que foi substituido por um
segundo projecto IFMS (IFMS 2). A experiéncia com o IFMS
1 levou a criacdo de uma nova estrutura de governagdo para
o IFMS 2 e a arquitectura da solucdo foi alterada para incluir
apenas software COTS sem qualquer software desenvolvido
a medida.

Em Dezembro de 2020, juntamente com outras actividades
associadas, terd sido criada uma equipa dedicada e financiada
pelo Tesouro Nacional, os processos terdo sido mapeados e a
Oracle nomeada prestadora de servicos, licencas de software
terdo sido adquiridas, uma estratégia de implementacdo
e um plano foram aprovados, e o projecto esta em vias de
iniciar a fase-piloto antes de ser implementado na integra.

Assinalamos que, desde a aprovagdo do projecto IFMS 2
em 2013, o calenddrio do projecto tera sido afectado por
alguns desafios, a saber algumas alteracGes a nivel da lidera
estratégica, investigacdes pela equipa de auditoria e alguns
atrasos na cadeia de abastecimento. Além destes, ao longo
dos anos, o IFMS tem sido alvo de artigos negativos na
imprensa, sobretudo alegagdes de corrupgdo. Estes deram
origem a realizagdo e andlise de auditorias internas e de
investigacdes forenses por parte do Tesouro Nacional durante
no decorrer do projecto até a data.*®

O comité directivo do IFMS aprovou os resultados
definidos para a fase anterior do projecto, como também
o arranque da fase seguinte. Os locais identificados para
a fase-piloto incluem o tesouro nacional e o DPSA, bem
como algumas administracdes das provincias do Cabo
Oriental e do Cabo Ocidental. Apds a implementacdo nas
administracdes seleccionadas, o projecto IFMS estd previsto
para ser implantado em todas as administracdes nacionais e
provinciais.

A solugdo de IFMS adquirida consiste em multiplos modulos
integrados, e deverd assegurar a gestdo financeira, a gestdo
de recursos humanos, a gestdo da folha de pagamentos, a
gestdo da cadeia de abastecimento e as necessidades de
inteligéncia empresarial. Devera substituir todo o sistema
transversal ora aplicado em todas as administrages publicas.

Uma vez implementado, as vantagens da substituicdo do
sistema transversal existente com o IFMS encontram-se
resumidas numa brochura do IFMS do seguinte modo:'’

e Substituicdo de tecnologia antiquada e evitar os custos
crescentes da manutencdo de sistemas antigos, custos
estes que incluem eventuais ineficiéncias e a duplicagdo
funcional que caracteriza a actual multiplicidade de
softwares e de plataformas.

e Facilitar as reformas em curso na gestdo financeira,
da cadeia de abastecimento e dos recursos humanos
através da introducdo de novas funcionalidades. Isto
inclui a agilizagdo da contabilidade de exercicio, da
elaboragdo dos orgamentos e a melhoria das fungdes
de gestdo de recursos humanos e inventario.

* Aimplantacdo de normas e padrdes uniformes em
todos os processos integrados, através de uma melhor
interoperabilidade do sistema.

*  Processamento e compilacdo de dados de forma a
aumentar a disponibilidade de informacdo de qualidade
para efeitos de planeamento e reporte, e de uma
melhor tomada de decisdes relativamente a gestdo do
erario publico. Isto diz respeito a interoperabilidade e
a funcionalidade do sistema para combinar e agregar
conjuntos de dados, a fim de fornecer informacdes de
gestdo fidveis (Hendricks, 2012).

Todavia, embora tenham sido registados progressos com o
projecto IFMS 2, a sua implantagdo em toda a administragao
publica ainda ndo comecou.’® O calendario para a sua
conclusdo dependera dos recursos disponiveis e dos niveis
de prontiddo das administragdes nacionais e provinciais.

16 Pormenores a respeito dos calendarios para o projecto IFMS estdo disponiveis em http://www.ifms.gov.za/Roadmap.aspx

17 Ver http://www.ifms.gov.za/Brochure%20Final.pdf

18 O prazo preciso para a implantagdo do IFMS 2 ndo esta disponivel ao publico, mas esta prevista para 2021 http://www.ifms.gov.za/Roadmap.

aspx#2021
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6.3. Desafios com a implementacao
do IFMS 2

Em todo o mundo, a implementagdo de um IFMS é um
processo reconhecidamente complexo e prolongado,
que exige ndo s6 a especificacdo, o desenvolvimento e a
configuragdo pormenorizados do sistema, como também
a modificacdo dos processos institucionais, a gestdo de
mudancas, a formacgdo dos utilizadores, ensaios de aceitacdo
pelos utilizadores, e resolucdo de problemas e apoio
continuos (Ufia, Allen & Botton, 2019).

Na Africa do Sul, a plena implementagdo do IFMS passa pela
realizacdo destas actividades em todas as 41 administragdes
nacionais e em mais de 100 administragdes provinciais onde
o sistema transversal é aplicado. A par disto, a solugdo de
IFMS que foi escolhida necessitara da reestruturagdo dos
multiplos processos administrativos em cada uma destas
administracBes publicas: gestdo financeira, gestdo da
cadeia de abastecimento, gestdo dos recursos humanos e
inteligéncia empresarial. Diferentes equipas sdo responsaveis
pelos diversos processos administrativos nas administragées,
e a reforma de todos os processos requerera o apoio de um
numero substancial de partes interessadas e funcionarios
publicos, cada qual com prioridades potencialmente
incoerentes e concorrentes.

A reestruturacdo de varios departamentos governamentais,
conjugada com os multiplos processos administrativos de
cada administracdo, representa uma operacdo de gestdo e
coordenacdo de mudancas muito significativa, que integra
numerosos grupos de partes interessadas.’® E seguro
presumir que a implementacdo completa do IFMS 2 na Africa
do Sul serd um processo muito desafiante e plurianual.

ARARA
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A reestruturacgdo de vdrios

departamentos governamentais,
conjugada com os multiplos
processos administrativos de cada
administragdo, representa uma
operagdo de gestdo e coordenagdo
de mudanc¢as muito significativa, que
integra numerosos grupos de partes
interessadas

19 Durante o projecto IFMS 1 na Africa do Sul, a estrutura de governacéo do projecto foi repartida pelas areas funcionais entre o DPSA e o tesouro
nacional, o que contribuiu para a complexidades e desafios de gestdo.
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O sistema transversal

durante e apos a
implementacao do
IFMS

Durante o periodo plurianual de implantagdo do IFMS,
o sistema transversal, e recursos técnicos e custos a ele
associados continuardo a ser essenciais para o governo da
Africa do Sul, uma vez que as administracdes continuario
a utilizar o sistema existente até chegar a vez delas de
implementar o IFMS. Durante este periodo, o sistema
transversal ndo s continuara a precisar de manutengdo, como
continuardo a ser necessarios recursos técnicos para garantir
a interoperabilidade geral dos sistemas IFMS. As normas
governamentais terdo de ser aplicadas tanto no sistema
transversal como no IFMS, e os dados de cada um terdo de
ser combinados e agregados para fornecer informacgGes de
gestdo e de monitorizagdo em toda a administragdo publica.

Mesmo apds a implantacdo do IFMS na sua integra, o sistema
transversal serd mantido durante algum tempo, e serdo
necessarios recursos técnicos para entdo fazer as alteracoes
e acréscimos necessarios aos sistemas suplementares
existentes para garantir a interoperabilidade com o IFMS.
O IFMS 2 consiste em software COTS e foi concebido para
responder as necessidades gerais de gestdo, ao invés
dos requisitos especificos de cada departamento. Certas
necessidades de administracdo publica exigirdo sistemas
suplementares ao IFMS:

*  Embora os dados relativos aos Ultimos anos serdo
transferidos para o IFMS, as componentes do
sistema transversal continuardo a armazenar dados
histdricos importantes até que sejam arquivados e
disponibilizados através de um sistema suplementar
alternativo.

°  Aproducdo de relatdrios de documentos padronizados
de informacgdo de gestdo é um produto importante do
IFMS. Todavia, é provavel que analises mais profundas,
relatérios especificos a cada administragdo ou relatdérios
especificos a dreas politicas continuardo a necessitar de
sistemas e processos suplementares.

e O processo orcamental do governo inclui a analise de
dados historicos, dados especificos sobre politicas,
dados de desempenho e outras informagGes que
podem ndo estar disponiveis no IFMS, mas que,
no entanto, devem ser incluidas na documentagéo
or¢camental. Embora o IFMS inclua um maodulo de
or¢amentacdo (integrado na funcionalidade de gestdo
financeira), que sera utilizado para apoiar o processo
or¢camental do governo e produzir documentagdo, é
provavel que os sistemas complementares e os recursos
técnicos continuem a ser necessarios

Sistemas suplementares e recursos técnicos em condigoes de
consolidar dados de multiplas fontes e sistemas continuardo
a serimportantes para uma boa GFP durante, e mesmo ap0s,
a implementacdo do IFMS.?°

Sistemas suplementares e recursos
técnicos em condigbes de consolidar
dados de multiplas fontes e sistemas
continuar@o a ser importantes para
uma boa GFP durante, e mesmo apas,
a implementagdo do IFMS.

20 A semelhanca do sistema transversal, o IFMS nao serd utilizado para apoiar as entidades publicas que continuardo a necessitar de sistemas

suplementares.
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Conclusao e

recomendacoes

Este estudo de caso revelou que o sistema transversal
na Africa do Sul é funcional e apoia a administracdo
publica de forma eficaz. De igual modo, o investimento e
o desenvolvimento adicionais no sistema transversal na
Africa do Sul poderd aumentar a cobertura e expandir a
funcionalidade, desbloquear economias de escala e atenuar
muitos dos desafios acima referidos.

No entanto, o governo da Africa do Sul continua empenhado
em adquirir e implementar uma Unica solugdo IFMS, em vez
de continuar a expandir e a investir no sistema transversal
existente. A implementacdo bem-sucedida do IFMS
apresenta a vantagem de a interoperabilidade estar integrada
no sistema e, uma vez que a funcionalidade reforcada é
desejada em todas as quatro componentes principais do
sistema transversal, representa um plano para a melhoria
coerente dos sistemas.

Todavia, a implementagdo integral do IFMS continua a
apresentar um desafio significativo na Africa do Sul, com
a complexidade acrescida de exigir a reestruturagdo em
simultdaneo de multiplas fungBes administrativas num
numero importante de administragdes publicas. Talvez,
face a capacidade comprovada do governo de gerir bem
as componentes distintas de um sistema transversal,
valeria a pena ponderar uma abordagem modular para a
implementacdo do IFMS na Africa do Sul, ao substituir as
componentes principais do sistema transversal e reformar
0s processos administrativos associados um a um, em toda a
administracdo publica.?

Em Ultima analise, tanto um IFMS como um sistema
transversal podem ser utilizados para apoiar a administracdo
publica e uma GFP eficaz. A solugdo mais apropriada para

apoiar um determinado governo dependera da analise das
necessidades e das capacidades especificas do pais, dos
custos associados a cada opgdo e da escala e complexidade
daimplementagdo do IFMS. As ilagOes para outros paises que
ponderam modernizar o seu sistema administrativo incluem
as seguintes:

Em principio, tanto um IFMS como um sistema
transversal podem ser solucGes eficazes

A vantagem principal de uma solugdo de IFMS reside na
interoperabilidade embutida no sistema

A interoperabilidade do sistema pode, no entanto, ser
alcancada em sistemas transversais com a utilizagao de
um plano de contas padronizado e o desenvolvimento
de interfaces entre as componentes do sistema

N&o ser deve esperar que as solucdes IFMS eliminem
a necessidade de sistemas suplementares e recursos
técnicos

A flexibilidade de uma abordagem transversal
provavelmente apresentara vantagens em algumas
situacdes, a saber a implementacdo comparativamente
facil

A implementacdo do IFMS pode ser complexa, onerosa,
longa e altamente desafiante, e a implementagdo bem-
sucedida esta longe de ser garantida

Uma avaliacdo diagndstica detalhada e uma andlise
da optimizacdo dos recursos devem ser realizadas em
todas as circunstancias antes de qualquer uma das
abordagens ser adoptada.

21 Por exemplo, a substituicdo do BAS pelo médulo de gestdo financeira do IFMS, ao manter o PERSAL, o LOGIS e o Vulindlela em vigor, reduziria o
numero de processos a serem reestruturados, bem como a formagdo necessaria em todas as administragdes publicas a qualquer momento. As
experiéncias do sistema transversal sugerem que garantir a interoperabilidade entre o mddulo financeiro IFMS, o PERSAL e o LOGIS seria dificil
embora exequivel. Depois de ser implementado em todas as administragdes, o modelo financeiro do IFMS proporcionaria uma plataforma técnica
Util para a implementagdo dos restantes médulo de IFMS, como o mddulo de recursos humanos, um a um.
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