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A DGITA e a Gestao das Tecnologias de Infor-
macao ¢ Comunica¢ao na Administracao Tri-
butaria: Passado, Presente e Futuro

1. CRIACAO DA DGITA: BREVE NOTA HISTORICA

A Direccao-Geral da Informatica e Apoio aos Servigos Tributarios e
Aduaneiros (DGITA) foi criada em 1996, no ambito da Lei Organica do
Ministério das Finangas, como servico integrado de suporte técnico e
instrumental a Direccao-Geral dos Impostos (DGCI) e a Direcgao-Geral
das Alfandegas e dos Impostos Especiais sobre o Consumo (DGAIEC),
competindo-lhe a operacionalizacio e gestao da infra-estrutura tecnolo-
gica dos servigos tributarios e a concepgao, desenvolvimento, implemen-
tagio e exploracio das tecnologias de informacio e comunicagdes (TIC)'.

Na base da sua criacio estava a necessidade de racionalizar os siste-
mas informaticos da DGCI e da DGAIEC, criando um unico sistema
comum as duas direc¢oes-gerais que, sem prejuizo de manter e melhorar
o que era especifico de cada organizacio, pudesse responder aos desafios
de criacio de sistemas de informagdo unificados, a partir de uma visao
global do contribuinte. Libertava-se simultaneamente a Administracao
Tributaria deste tipo de fungdes acessorias, de modo a concentrar os seus
esforcos nas suas areas operativas, em particular nas areas da concepgio,
fiscalizacio e justica tributaria. O Conselho de Directores Gerais para os
Assuntos Fiscais procurava dar coeréncia ao modelo, sublinhando o
papel dos «clientes» na procura de servicos de informagao.

A especializagio da DGITA e as sinergias resultantes deste pro-
cesso tiveram até hoje resultados aprecidveis na criacdo e gestao de
sistemas de informacao tributarios.

I No entanto, os seus estatutos so vieram a ser aprovados pelo Decreto-Lei n.”
51/98, de 11 de Marco.
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A DGITA surgiu, porém, como solucdo transitéria, integrada
numa perspectiva de uma cada vez maior partilha de servicos
comuns entre a DGCI e a DGAIEC. Vairias solugoes foram entdo
encaradas para o seu futuro, entre as quais a criacdo de um Instituto
Puablico e a de uma Sociedade Anénima de Capitais Publicos de que
poderiam eventualmente ser detentores outros organismos publicos
(como a Caixa Geral de Depdsitos), com a condi¢do de constar dos
estatutos dessa sociedade que ela desenvolveria essencialmente a sua
actividade no campo tributdrio, nomeadamente no apoio as entida-
des encarregadas do desenvolvimento desse ambito.

A curto prazo, a opgao foi, porém, no sentido da criagdo da Admi-
nistragdo Geral Tributaria (AGT), sendo a DGITA uma das direc-
cbes-gerais que a integrava. Mas a criacdo da AGT era entdo vista
como uma fase de transicao e nio como o final de um processo.

Com o desaparecimento da AGT e a ndo apresentacgao de solucao
alternativa que optimizasse as sinergias criadas e o relacionamento
da DGITA com as direc¢bes-gerais operativas, voltou-se ao ponto de
partida, situagdo em que se tem vivido até agora. O que era transi-
torio foi-se tornando definitivo e o modelo institucional foi dando,
cada vez mais, sinais de esgotamento. E neste contexto que urge vol-
tar a por frontalmente a questao do desenvolvimento da DGITA, ja
que a sua extingdo, propugnada por alguns sectores, representaria
um manifesto retrocesso no desenvolvimento da informatica tributa-
ria e dos sistemas de informacao existentes.

2. MISSAO E ESTATUTOS ACTUAIS

A DGITA estd, desde a sua criagio, orientada para a prestagao de
servicos 2 Administracao Tributaria, tendo visto a sua missio e o seu
estatuto de Direc¢do-Geral mantidos pelo Programa de Reestrutura-

¢do da Administracao Central do Estado (PRACE)?.

2 Mais concretamente pelo Decreto-Lei n.° 205/2006, de 27 de Outubro, que
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De facto, a DGITA, de acordo com os seus estatutos, tem por mis-
sao apoiar a DGCI e a DGAIEC no dominio dos sistemas e tecnolo-
gias de informacao, nomeadamente através do desenvolvimento de
infra-estruturas tecnologicas que assegurem a prestacao de servigos
de qualidade para a concretizacao dos objectivos estratégicos e atri-
buicdes daquelas direccdes-gerais’.

No ambito desta missdo, a DGITA prossegue as seguintes atribuigoes:

«a) Avaliar, em estreita colaboracio com a DGCI e a DGAIEC, as
necessidades de informagdo e oportunidade para as tecnolo-
gias de informacdo no desenvolvimento permanente dos ser-
vicos da administragao fiscal e aduaneira;

b) Prestar 2 DGCI e a DGAIEC, no ambito das atribui¢des que
prossegue, apoio técnico relativamente a gestao dos sistemas
de informacao;

¢) Implementar, pela aquisicio ou desenvolvimento, as infra-
-estruturas tecnologicas dos servicos da administragio fiscal e
aduaneira e assegurar a respectiva gestao operacional;

d) Conceber, desenvolver, implementar e explorar os sistemas de
informacido de utilizagio comum da DGCI e da DGAIEC ou
destinados a satisfacao de necessidades especificas de ambas;

e) Assegurar a gestdo patrimonial da informagdo em suporte
informatico da DGCI e da DGAIEC»*.

aprovou a Lei Organica do Ministério das Financas e da Administracao Publica, e
pelo Decreto Regulamentar n.® 24/2007, de 29 de Margo.

3 Cf. o n.” 1 do artigo 2.° do Decreto Regulamentar n.® 24/2007. No artigo 2.°
do Decreto-Lei n.° 51/98, dizia-se substancialmente 0 mesmo («A DGITA ¢ o servigo
do Ministério das Financas integrado na administra¢do directa do Estado que tem
por objectivo apoiar a Direc¢ao-Geral dos Impostos (DGCI) e a Direcgao-Geral das
Alfindegas e dos Impostos Especiais sobre o Consumo (DGAIEC), nomeadamente
através do desenvolvimento de infra-estruturas tecnolégicas e da prestacdo de servi-
¢os de qualidade necessarios para a concretizacao dos objectivos estratégicos e para
a realizacao das atribui¢oes daquelas direccoes-gerais.»)

4 Cf. o n.° 2 do artigo 5.° do Decreto Regulamentar n.” 24/2007. As atribuigdes
da DGITA agora enunciadas ndo diferem significativamente das que constavam do
n.° 1 do artigo 3.° do Decreto-Lei n.” 51/98 : «Sao atribui¢des da DGITA: a) Avaliar,
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Na medida em que a Administragao Tributdria se relaciona cres-
centemente com outros organismos do Ministério das Financas e
Administracio Publica, foi igualmente atribuida a DGITA a incum-
béncia de participar na definicdo das politicas de TIC comuns ao
Ministério’.

A DGITA tem vindo igualmente a relacionar-se estreitamente com
outros grandes departamentos governamentais, tais como o Minis-
tério da Justica e a Secretaria de Estado da Modernizagao Adminis-
trativa, a proposito de projectos que implicam a colaboracao da
Administra¢do Tributaria com outras administracoes.

Esta colaboracio, de significativa visibilidade nos projectos-
-ancora dos programas SIMPLEX, tem permitido posicionar a
DGITA como um dos organismos «fundadores» na operacionaliza-
¢io das novas orientagdes de interoperabilidade como suporte a des-
burocratizacio. Neste quadro, a DGITA tem actuado nao s6 como
fornecedor de informagao de base, mas também como «origina-
dor/orquestrador» de eventos de sincronizagao dos sistemas de infor-
magcio de varias entidades da Administragao Publica (AP).

No entanto, ¢ ao Instituto de Informatica do Ministério das Finan-
cas (II) que o Decreto-Lei n.° 93/2007, também de 29 de Marco, atri-

em estreita colaboracio com a DGCI e a DGAIEC, as necessidades de informagao e
oportunidades para as tecnologias de informagao no desenvolvimento permanente
dos servicos da administragdo fiscal e aduaneira; b) Prestar a DGCI e a DGAIEC, no
ambito dos seus objectivos e competéncias, apoio técnico relativamente a gestdo dos
sistemas de informacdo; ¢) A implantacio, pela aquisicio e desenvolvimento, das
infra-estruturas tecnolégicas dos servicos de administracao fiscal e aduaneira; d
Assegurar a gestdo operacional da infra-estrutura tecnolégica dos servicos da admi-
nistracio fiscal e aduaneira; e) Conceber, desenvolver, implementar e explorar os sis-
temas de informagdo de utilizagio comum da DGCI e da DGAIEC ou destinados 2
satisfagio das necessidades especificas de ambas; f) Assegurar a gestao patrimonial
da informacdo em suporte informdtico da DGCI e da DGAIEC.”

5 Cf. o n.° 4 do artigo 3.° do ja referido Decreto Regulamentar n.” 24/2007 que
estipula o seguinte: «No dmbito especifico de actuacdo previsto nos n.os 1 e 2, com-
pete 2 DGITA participar na definicdo estratégia das politicas de tecnologias de infor-
macio e comunicagdo (TIC) para o Ministério das Financas e da Administracao
Piablica (MFAP) e articular, nas suas areas de atribuigdes, o respectivo desenvolvi-
mento».
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bui um papel central na coordenagio das TIC no Ministério das
Financas e no relacionamento com outros Ministérios. Tanto este
diploma como o ja citado Decreto Regulamentar n.° 24/2607 e o
Relatério Final da Comissdo Técnica do PRACE apontam para uma
estreita cooperagio entre o [IMF e a DGITA®.

Também o Relatorio Sectorial Final relativo a Macroestrutura do
Ministério das Financas e Administracio Publica, de Janeiro de 2006,
se debrucou sobre a questao da coexisténcia dos dois organismos,
DGITA e 11, ai se referindo que as propostas relativas a sua fusdo ndo
tinham sido acolhidas.

O modelo organizativo continuou a ser o de Direcgao-Geral, apesar
do citado Relatério Final da Comissio Técnica do PRACE ter equa-
cionado a atribuicdo, as unidades de servicos partilhados, do estatuto
de unidade de missio ou de Entidade Pablica Empresarial (EPE)” e de
se admitir que a «Gestao das Tecnologias de Informagao e Comunica-
¢do nas suas vertentes mais infra-estruturais e/ou generalistas (infra-
-estruturas tecnoldgicas, redes, data-centers, servigos de administracao
e operagdo de plataformas e aplicacdes, belp desk técnico, plataformas

6 O Relatorio Final da Comissdao Técnica do PRACE, de Julho de 2008, a p. 56,
pronunciara-se sobre a coexisténcia da DGITA e do II nos seguintes termos: «...no
Ministério das Finangas e da Administragio Puiblica (MFAP), ... existem dois orga-
nismos com protagonismo na area dos sistemas de informagdo, um para actividades
core do Ministério (Direc¢io-Geral de Informatica e Apoio aos Servicos Tributarios
e Aduaneiros (DGITA)) e outro (Instituto de Informatica (II)) para apoio a toda a AP
em actividades que sao core do MFAP, mas de suporte aos restantes Ministérios. O
II é actualmente, nos seus estatutos, um organismo com fungdes transversais no
dominio das TIC para a Administracio Piblica, assegurando a concepciao, desenvol-
vimento, manutengio e suporte tecnolégico dos sistemas de informagao de gestao
orcamental e da despesa da Direc¢ao-Geral do Orcamento para toda a AP (Sistema
de Recursos Humanos, SRH, Sistema de Informa¢io Contabilistica, SIC, Sistema de
Gestio do Patriménio, SGP-e actualmente o projecto RIGORE). A DGITA ¢ actual-
mente um «braco operacional» da Direccio-Geral dos Impostos (DGCI) e da
Direcgao-Geral das Alfindegas e dos Impostos Especiais sobre o Consumo (DGAIEC),
constituindo-se como uma peca essencial para a arrecadacio de receitas pelo Estado.
O seu papel de prestacio de servicos de sistemas de informagio a DGCI e DGAIEC
podera, eventualmente, vir a ser alargado a outros organismos do Ministério das
Financas».

7 Cf. pp. 45 a 47.
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de colaborac¢do e de produtividade pessoal, etc.) constituiria uma das
areas de eleicdo para a existéncia de unidades de servigos partilhados®.

Este Relatorio, embora prudente na caracterizacdo da situagio
das TIC na Administracio Publica, abriu perspectivas para uma
futura reestruturagdo da drea, tendo entdo, por razdes ticticas,
manifestado uma preferéncia pelo modelo «unidade de missio»’. A
verdade ¢ que isso ndo impediu que, em 2007, viesse a ser criada a
Empresa de Gestao Partilhada de Recursos da Administracio Puablica
(GERAP), cujo diploma de constitui¢do aponta para que possa tam-
bém prestar servicos na area das TIC'?.

3. FUNCIONAMENTO DA DGITA: CONSTRANGIMENTOS

Desde a sua fundagio, em 1996, a DGITA tem integralmente
assegurado, com assinaldvel éxito, a conducio da intervengio das
TIC na transformacdo da actividade da Administracio Tributaria
(DGCI e DGAIEC).

Pode afirmar-se que a DGITA tem sido um vector de transforma-
¢do organizacional e de inovac¢do nos servicos prestados e uma ala-
vanca para uma maior eficiéncia e eficicia organizacionais quer no
contexto da Administracio Publica portuguesa quer no contexto
internacional, em particular no dominio dos benchmarks de governo
electrénico conduzidos regularmente pela Unido Europeia.

No entanto, o modelo institucional e de gestio da DGITA mos-

8 Relatério Final da Comissao Técnica do PRACE, Julho de 2006, p. 44

? «A criagdo de uma E.P.E. desde o inicio poderia ter um escrutinio piblico forte,
até porque aparentemente contraria aos principios de racionalizacao subjacentes ao
PRACE, sem que esteja ainda “provado” na pratica o modelo».

10Vide 0 n.° 2 do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 25/2007, de 7 de Fevereiro, que
institui a GERAP: «A GERAP presta servicos partilhados, numa primeira fase, nos
dominios da gestdo de recursos humanos e de recursos financeiros, podendo pro-
gressivamente alargar a prestacdo daqueles servicos a outros dominios, designada-
mente a gestao de sistemas e tecnologias de informacio e comunica¢io, mediante
contrato-programa a celebrar com a tutela nos termos do disposto no artigo 11.%».
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tra-se esgotado para assegurar o desenvolvimento das missdes que
lhe estao confiadas, bem como para dar conta das mudangas que
previsivelmente o sistema fiscal ird sofrer nos préximos anos, decor-
rentes dos trabalhos do Grupo de Politica Fiscal e das orientacdes
europeias. A capacidade de se progredir para novos patamares de efi-
ciéncia esta indexada a capacidade de serem desenvolvidos novos
patamares de sofistica¢do, eficicia e inovagio no uso TIC, tornando
a questdo da evolugio da DGITA numa questio central para o
futuro da Administracao Tributaria no seu conjunto.

Neste quadro de analise, convém salientar que a DGITA enfrenta
hoje fortes constrangimentos de sustentabilidade que podem ser sin-
tetizados da seguinte forma:

* Um modelo de financiamento desadequado em volume e em
estabilidade, sem relagio com os servicos prestados: o subfi-
nanciamento créonico induz niveis de obsolescéncia de que resul-
tam ineficiéncias de servico, incremento da complexidade, risco
operacional e sobrecustos no desenvolvimento e manutencio de
sistemas e aplicacdes que aumentam a pressio orcamental e
reduzem a produtividade;
Um nivel de rigidez na obtencdo de recursos materiais e humanos
incompativel com as pressdes «ambientais» de desempenho e fle-
xibilidade: esta rigidez gera o envelhecimento da equipa, impede
o refrescamento de ‘skills’ e a possibilidade de assegurar uma
geracao que suceda a actual, acelera a erosdo do capital humano,
fazendo aumentar a pressio sobre a aquisi¢do de servicos;
® Um modelo de prestacao de servigos ineficiente, decorrente de
restricOes regulamentares e financeiras que dificultam a conso-
lidacdo de parceiros estaveis definidos por relagdes contratuais
de médio prazo: daqui resulta um ciclo vicioso que gera niveis
de risco operacional insustentiveis, reduz a produtividade,
afecta a qualidade da prestacdo de servigo, provoca atritos com
as DG clientes, o que origina maior ineficiéncia no contacto e
na gestdo das relagoes;
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e Um modelo de governacdo incipiente orientado primordial-
mente para uma gestao reactiva, de curto prazo, de carteiras de
pedidos insuficientemente caracterizados e assente em dindmi-
cas informais de ‘networking’.

A estes constrangimentos estruturais somam-se:

e a tradicional «contesta¢do» ao actual modelo de dominios de
actuagdo, e respectivos niveis de autonomia, [por exemplo, a
DGCI considera-o como «ponto fraco» na sua andlise SWOT];

e, de forma difusa,

e a dinamica subjacente a criacao, no seio do II, de um conselho
de coordenagdo dos TIC no MFAP e a pressio no sentido da
dinamizacdo de «projectos comuns», tutelados pelo II, situacao
que implicara «sobreposi¢des» com opc¢des de autonomia téc-
nica/operacional da DGITA, incrementando a complexidade
«contextual» do exercicio da sua missao, em virtude da neces-
sidade de consensualizar as iniciativas mais bdsicas, gerando
ciclos de decisdo de morosidade crescente.

Particularmente relevantes sao, neste contexto, as dificuldades da
contratacao e gestdo de recursos humanos ligadas ao estatuto de
Direccao Geral (bloqueios legais a contratagdo externa, niveis de
remuneragoes, envelhecimento de quadros, etc.), as penalizadoras
restri¢oes legais nomeadamente no processo das compras publicas, a
rigidez e as limitagdes or¢amentais.

A superagao destes constrangimentos implica que a evolucio
futura da DGITA e do seu modelo institucional, satisfaca um con-
junto de condicdes actualmente inexistentes ou ndo suficientemente
atingidas.

Mas isso nao chega. Relacionada com todos estes constrangi-
mentos, existe ainda a questao da forma como, ao longo destes anos,
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se tem processado o sourcing, facto que implica uma mudanca de
filosofia na gestdo do sistema.

4. A QUESTAO DO SOURCING DE TIC NA DGITA

A DGITA € um organismo cuja missio especifica, como ja foi
referido, ¢ a de prestar servicos de natureza tecnolégica a outros do
mesmo sector que, concomitantemente, foram amputados das res-
pectivas atribuicées e meios relativos as TIC. Apesar ter sido justifi-
cada como prestadora interna de servicos, a DGITA nunca foi
dimensionada e estruturada de acordo com essa intencio, o que
implicou o recurso, de forma significativa e continuada, ao outsour-
cing. Tém sido diversas as justificacbes para o fazer: incapacidade de
dar resposta com os recursos proprios as crescentes solicitacdes das
dreas funcionais que serve, possibilidade de resolver situacdes de
excepg¢ao originadas por picos na procura dos seus servicos ou, mesmo,
a existéncia de uma convicta op¢ao estratégica resultante de um
estudo cuidado da situacio.

A contratagao externa deste tipo de servigos exige valéncias, com-
peténcias e rotinas que nio sao previstas em organizacdes concebi-
das para uma situagdo de desenvolvimento interno de aplicacdes e de
infra-estruturas tecnolégicas.

De uma forma sintética poderemos caracterizar estas circunstancias:

® Desenvolvimento e manutengdo contratados externamente, mas
sem haver uma «profissionalizacio» da negociacio e gestio de
contratos;

* Criacao externa das aplica¢des e know-how associado, mas sem
a possibilidade de estas valéncias serem assimiladas interna-
mente;

® Lenta convergéncia dos Sistemas de Informacio da DGAIEC e
da DGCI;
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® Manutencdo externa (por quem desenvolveu) ou, quando
muito, partilhada;

e Exploragao interna;

® O know-how (pago) ndo s6 nio é internamente utilizado para
a manutencdo das aplicagcdes, como continua a ser criado nas
empresas fornecedoras, levando a uma dependéncia de terceiros
de dificil gestao.

5. UMA NOVA FILOSOFIA DE GESTAO DAS TIC
5.1. Um novo modelo de gestao

Em teoria existem dois tipos ideais de modelos de gestio: Um
primeiro, que nao implica mudanga de localiza¢io dos processos de
desenvolvimento, manutencdo e exploracio (a criacdo de valéncias
que permitam a negocia¢do e gestao rigorosa de contratos de desen-
volvimento e de manuten¢do, fortemente baseada em processos de
benchmarking, pode ser um passo firme na direc¢do de uma solucio
dessa natureza). Um outro, que aponta para a «externalizacio»
generalizada dos processos de desenvolvimento, manutencio e
exploracdo das aplicacdes e infra-estruturas.

O modelo aqui defendido tem natureza hibrida, podendo ser sin-
teticamente caracterizado da seguinte forma:

e Existéncia de um organismo, como a DGITA, que possua uma
visdao holistica e sistémica de todo o sistema de informacio da
organizagao e seja proprietario em nome do Estado dos activos
intangiveis (software e know-how);

* A manutencao de competéncias técnicas em dominios avancados
dentro da organizacdo, imprescindivel para evitar que, a prazo,
ocorra uma perca de sensibilidade sobre as limita¢des e oportu-
nidades das tecnologias da informacdo e da comunicacio.

® Benchmarking e gestdo de contratos de desenvolvimento, explo-
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ragao e manuten¢ao de aplicacdes e servicos, tendo por base
uma comunidade diversificada e estivel de fornecedores,
incluindo centros de desenvolvimento universitarios;

* Formagao/educacao de toda a organizagio sobre capacidades,
oportunidades e limita¢oes das TIC;

* Auditoria e controlo de servicos e fornecimento de produtos
contratados;

* Auditoria das utiliza¢oes (qualidade, confidencialidade, riscos...);

® Oferta de servicos de informagdo internos que agreguem a
informacao das diversas aplicagdes (externas), disponibilizem
visoes agregadas e consolidadas (internas) e que sejam o suporte
de funcdes estrategicamente relevantes (sigilo fiscal).

A adopgdo por parte de um organismo como a DGITA de um
modelo como o descrito, tem alguns riscos, porque sio diversas as
suas condicionantes, entre as quais:

* Atitude negativa do mercado (concretizacio de ameacas e
exploragio de dependéncias existentes) resultante da reac¢io a
perca de controlo das situacdes existentes;

® Velocidade de mudanca dos sistemas existentes o que implica
custos de manutenc¢do elevados (ja existentes);

® Necessidade de uma mudanca de politica de Gestdo do Sistema
de Informacao, dificil, como qualquer mudanca de politica;

® Necessidade de aquisicio, manutencio e avaliacio de valéncias
para a criagdo e manutenc¢ao de: visdes globais/arquitecturas do
sistema de informacdes; politicas para as tecnologias e sistemas de
informacao; contratos de fornecimento de produtos e servicos; ser-
vigos de informacao; auditorias tecnoldgicas; auditorias a servicos,
etc. (todas elas criticas para o éxito deste modelo de organizacio).

O modelo proposto é, porém, portador de diversas virtudes que
superam, quanto a nos, as desvantagens ou os riscos a ele associados,
nomeadamente:
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e Permite a organizagio focar-se no essencial (qualidade de ser-
vico/racionalidade/inovagao);

e Promove a utilizagdo de padrdes de servico (e custos) compara-
veis internacionalmente;

e Facilita o tratamento equilibrado dos processos das diversas
areas funcionais da organizagio;

e Incentiva o desenvolvimento «de facto» de uma visdo holistica
e sistémica do sistema de informagao;

e Mantém o controlo das visdes consolidadas e cruzadas em
ambiente restrito (evita perigos estratégico-politicos);

e Mantém a necessidade de valéncias tecnologicas muito especia-
lizadas na organizacao, atenuando choques culturais e mudan-
cas demasiado radicais.

A adopgio deste modelo, baseado na ideia de fazer mais com
menos, apenas podera ser viabilizada por um novo enquadramento
institucional.

5.2. Para um novo modelo institucional
5.2.1. Situacdo actual

Hoje o movimento de centraliza¢do do exercicio de competéncias
em TIC, quer por via da «externalizagdo» total ou parcial para ter-
ceiros — outsourcing, offshoring — quer pela constitui¢io de veiculos
empresariais especializados — servigos partilhados (shared services) -
quer, ainda, pela concentragdo em unidades organicas de ambito
alargado, constitui uma tendéncia desejavel no mundo empresarial e
nas administracdes publicas. Esta tendéncia é alimentada pela con-
corréncia de um conjunto de factores:

e Normaliza¢do, racionalizagio e consolidacao de infra-estrutu-
ras tecnoldgicas, sistemas, arquitecturas e interfaces como fac-



ESTUDO COMPLEMENTAR | 983

tores de contengdo de complexidade indutores de melhorias de
qualidade de servico;

¢ Exploracao de efeitos de escala decorrentes da agregacio de
recursos, racionalizagdo de solucoes, aumento da capacidade de
negociagao, viabilizacio de sofisticagio tecnoldgica;

¢ Desenvolvimento, por integragio e especializacio de processos de
gestdo, da capacidade de prestacdo e desenvolvimento de servigos;

¢ Concentragdo das areas de negdcio na sua missao «core», liber-
tando-se da gestao/supervisdo das actividades de suporte que
passam a ser utilizadas como «servigos».

A estes factores acrescem, de modo cada vez mais notério, os
impactos decorrentes da crescente complexidade da gestio do ciclo
de vida e sustentabilidade dos sistemas.

De facto, os desafios da gestdo da evolucio coordenada dos pro-
cessos de negocio, aplicagdes e portfolio de plataformas e tecnologias,
com vista a assegurar a continuidade e adequabilidade de servico sao
condicionantes da operacionalidade quotidiana das organizacdes. Tais
desafios, num contexto de volatilidade de requisitos funcionais, multi-
plicidade de dimensdes de risco, aceleracdo dos ciclos de obsolescéncia
tecnolégica e centralidade do papel estratégico das TIC como suporte
e veiculo de inovacio, afirmam-se como centrais em relacio a conti-
nuidade e ao desenvolvimento estratégico das organizacdes.

5.2.2. Necessidade de evolucdo

Neste contexto, a DGITA, para desenvolver o seu modelo opera-
tivo e atingir um padrio superior de eficiéncia, tera de encontrar um
quadro de condicoes de sustentabilidade que viabilizem a superacio
das insuficiéncias identificadas para, com urgéncia,

e Proceder a renovacdo e expansdo da equipa, permitindo-lhe
assegurar plenamente as competéncias e os papéis essenciais a
garantia da eficaz assun¢ao da sua missao;



984 | A DGITA E A GESTAO DAS TECNOLOGIAS DE INFORMAGAO E COMUNICACAO NA ADMINISTRAGAO...

e Financiar os investimentos necessarios a realizagdo de um vasto
programa de estabiliza¢do da qualidade de servico que garanta
um standard adequado de niveis de servico;

e Financiar, em concorréncia com a pressao quotidiana de novos
desenvolvimentos, um agressivo programa de modernizacao
tecnologica que lhe permita superar riscos crescentes de obso-
lescéncia;

e Garantir um programa plurianual de financiamento, indexado
a um quadro de planeamento de médio prazo, que permita con-
tratualizar expectativas com as varias entidades envolvidas;

e Criar condi¢bes para a transi¢io para um modelo racional e
mais eficiente de «sourcing», com flexibilidade negocial,
baseado em contratos de maturidade alargada e indexados a
resultados.

Para atingir tal quadro de sustentabilidade efectiva, a DGITA tera
ainda que convergir para um modelo operativo caracteristico das
organizagdes de servi¢os partilhados. Tera que transitar da énfase
posta no exercicio estrito de capacidades técnicas para a énfase na
definicio de uma oferta de servicos, caracterizados quanto ao seu
conteudo, condi¢oes de oferta e «pricing», susceptiveis de «bench-
marking» com o mercado, de forma a dar uma base objectiva, quan-
tificada, aos servicos prestados aos seus clientes, e a respectiva
expressdo financeira, e a tornar transparente a sua actividade, os
seus niveis de eficiéncia e o seu contributo na criacdo de valor.

Por dltimo, na dimensdo «gestdo da relagio», vector critico de
sucesso do modelo, é absolutamente indispensavel consensualizar
um modelo mais eficaz de governacao, garantindo um quadro de
articulacio de expectativas e analise de camprimento, gerador de um
clima de colaboragao e mutua responsabilizagdo, que supere o actual
nivel de informalidade com a dinamiza¢ao de uma visio comum,
expressa no «roadmapping» da contribuicao das TIC para o desen-
volvimento estratégico e operacional das DG clientes.
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Partindo destes pressupostos, a analise que a DGITA tem vindo a
desenvolver sobre a situagdo actual e sobre as perspectivas de evolu-
¢do desejavel levam-nos as seguintes conclusdes:

O movimento de centralizacio de competéncias em TIC e pro-
cessos continua a fazer sentido e estd em linha com as orienta-
¢oes de modernizagdo das Administracdes Publicas;

A DGITA, no contexto em que foi criada e se tem consolidado,
reuniu um «track record» de desempenho que representa gera-
¢do de valor na viabilizacao e alavancagem da capacidade de
intervengao e eficacia da Administracio Tributéria;

O quadro de restricdes decorrentes do modelo de financia-
mento, de contratacdo de recursos humanos e de aquisicio de
bens e servicos ndo € sustentavel e ameaca seriamente a viabili-
dade da DGITA;

A DGITA devera transformar o seu modelo operativo numa
logica de «servigos partilhados» devendo ser financiada pelos ser-
vigos prestados (directamente ou por partilha de receitas geradas);
As fronteiras de competéncia e responsabilidade entre a DGITA
e as DG suas clientes, actuais e potenciais, deverdo ser reafir-
madas/clarificadas com vista 2 eficicia de desempenho;

A gestdo da relagdo cliente/fornecedor devera ser objecto de
reformula¢do do modelo de governacio com vista ao estabele-
cimento de um quadro formal de referéncia dos processos regu-
ladores da prestagdo de servicos e «accountability» e de articu-
lacdo estratégica liderada pela SEAF;

A DGITA devera poder rever o modelo de «sourcing» no sen-
tido da estabilidade contratual indutora de acréscimos de efi-
ciéncia, necessitando para isso de base de financiamento e flexi-
bilidade de contratagio adequadas;

A DGITA devera criar condi¢des que lhe permitam reconstituir
€ reestruturar, por contratag¢do, a sua equipa técnica, de acordo
com as exigéncias de novas competéncias e niveis de autonomia
técnica e operacional adequados;
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e A defini¢do e estabilizacdo de um modelo de servicos para a
DGITA permitirdo preparar a DG para estender a prestacao de
alguns servicos a outros organismos consolidando o projecto e
ganhando escala.

5.3 A modificacao do actual modelo institucional
5.3.1. Varidveis dependentes e independentes da mudanca institucional

Antes de passar a discussio do modelo institucional mais conve-
niente para o desenvolvimento organizacional da DGITA, convira
todavia precisar em que medida as actuais dificuldades decorrem
especificamente do modelo institucional de DG.

No que respeita ao modelo de financiamento, as Direccoes-Gerais,
na medida em que sdo «servigos integrados» no Or¢amento do Estado
estao sujeitas a um processo politico de fixagdao (anual) de dotacoes
orcamentais com contrapartida em receitas gerais.

Os valores fixados estio dependentes de restricdes macroeconémi-
cas, e até, como € largamente conhecido, de processos de negociacio
intra-governamentais, nao sendo liquido que a insercao da DGITA no
Ministério das Financas lhe confira o necessario desafogo em termos de
meios financeiros'!. E, de resto, frequente a cativacio de importancias
ou a constitui¢ao de reservas que impedem uma gestao racional.

Mas a atribui¢io de autonomia financeira nao resolvera, por si
$0, as dificuldades enunciadas.

Com efeito,

1. Ainda que a DGITA passasse a viver de receitas de prestacio
de servigos as Direcgbes-Gerais suas clientes, seria de esperar

! Pelo contrario, a necessidade de o Ministério das Finangas dar o exemplo aos
outros Ministérios e a opinido piiblica tem conduzido, em diversos anos, a situacoes
de subfinanciamento dos seus préprios organismos.



ESTUDO COMPLEMENTAR | 987

que estas, continuando elas proprias sujeitas a processos poli-
ticos de fixacio (também anual) de dotagdes orcamentais,
tivessem dificuldades em contratar plurianualmente servicos a
DGITA, e, admitindo que tal fosse vidvel, honrassem sempre
pontualmente os seus compromissos perante um prestador de
servicos que continuaria a ser entidade publica;

2. Caso, em alternativa, o financiamento da DGITA fosse garan-
tido pela consignagdo de receitas alheias a sua actividade, con-
tinuaria a verificar-se a auséncia de rela¢io entre o financia-
mento consignado e a actividade desenvolvida e, dependendo
do comportamento das receitas objecto de consignacio, um
risco de financiamento.

Havera alids que atender a que, por boas razdes, a evolugao legis-
lativa tem ido, desde a publicagio, em 1990, da Lei de Bases da
Contabilidade Publica, no sentido de restringir a manutencio de
autonomia financeira por parte de organismos que nao atinjam uma
propor¢ao significativa de receitas proprias na cobertura das suas
despesas totais!2.

No que respeita ao modelo de contratacdo de pessoal e demais
recursos, reconhece-se ser vital a ultrapassagem dos bloqueios exis-
tentes.

No entanto, também aqui a mudanca de modelo institucional
poderd nao trazer necessariamente os resultados pretendidos, na
medida em que:

1. Tem-se vindo a assistir a um refor¢co da uniformizacao de regi-
mes de contratacdo de pessoal de que foram exemplo, num pri-
meiro momento, a definicdo do regime de contrato individual
de trabalho da Administragdo Puablica'?, tentando disciplinar
os regimes de contratagdo privativos que vinham sendo con-

12 Lei n.° 8/90, de 20 de Fevereiro.
13 Lei 23/2004, de 22 de Junho.
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sentidos a entidades reguladoras e a institutos puablicos quase
empresariais, e, mais recentemente, a extin¢ao desta forma de
vinculagdo de direito privado a favor do contrato de trabalho
em fungdes publicas, forma de vinculagio de direito piblico'4;

2. A contrata¢do de bens e servicos por parte de entidades publi-
cas vem sendo, por forca de vinculagdes externas, designada-
mente comunitarias, sujeita a uma disciplina comum, de que é
exemplo o Codigo da Contratacio Piblica (CCP), recente-
mente entrado em vigorS.

Nao ¢ de resto apenas a DGITA que procura um modelo institu-
cional mais flexivel e esta circunstancia ndo deixara de inspirar pru-
déncia ao legislador.

No que respeita ao modelo de relacionamento entre a DGITA e as
DG suas clientes concede-se que serd mais atraente um modelo
baseado na contrata¢io de bens e servicos, de preferéncia com um
horizonte plurianual.

No entanto nao ¢ liquido que seja este o tinico modelo admissi-
vel, ou que se trate de uma verdadeira contratualizacio. Com efeito:

— O Decreto-Lei n.” §1/98 ja permitia ficcionar uma contratacio
entre organismos integrados no Estado!®;

— Tal como vem sendo encarada, esta contratualizacio assentara
num monopolio legal, inclusive por razées de seguranca,
enquanto que noutras situagoes de recurso a servigos partilha-
dos se admite que, a médio prazo, o «outsourcing» se passe a
fazer num ambiente genuinamente concorrencial.

14 Lei 12-A/2008, de 27 de Fevereiro, e Lei n.° 64-A/2008, de 31 de Dezembro
(LOE 2009).

135 Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de Janeiro.

16 Era a seguinte a redacgio do n.° 2 do seu artigo 3.° «Para a realizacao das suas
atribuiges, a DGITA celebrara contratos-programa com a DGCI e a DGAIEC, os
quais estabelecerdo os servigos a prestar, o respectivo calendario, os padrées de qua-
lidade e as obrigagdes mutuas».
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E afinal, qualquer que seja o modelo institucional atribuido futu-
ramente a DGITA, continuara previsivelmente a ser necessaria a
intervencdo governamental, se ndo para definir, pelo menos para
arbitrar prioridades e dirimir eventuais conflitos nas relacoes entre
prestador de servigos e DG clientes.

5.3.2. Os modelos em confronto: critérios de comparabilidade

Feitas estas observagoes, isto ndo impede a necessidade de se evo-
luir para um modelo institucional mais adequado a gestdo e funcio-
namento da DGITA que elimine ou diminua muitos dos constrangi-
mentos atras enunciados.

Colocando-se necessariamente esta questao, importa agora verifi-
car qual dos grandes modelos institucionais de direito pablico habi-
tualmente utilizados servird melhor o desenvolvimento do projecto

cometido 2 DGITA, nos seguintes dominios'”:

— Grau de autonomia / flexibilidade na gestio;

— Relacionamento com a Administragdo Tributéria;
— Forma de financiamento;

— Regime de pessoal;

— Regime dos gestores;

— Regime de aquisi¢ao de bens e servigos;

— Regime contabilistico;

— Fiscalizacdo do Tribunal de Contas (TC).

Para caracterizar a situacdo quanto a estes dominios foram, na
maioria dos casos, considerados varios itens.

7 Nao se considerou a possibilidade de criagio de uma entidade de direito pri-
vado sob a forma, por exemplo, de sociedade de capitais exclusivamente piblicos,
por tal se afigurar contrario a orientagdo geral seguida na presente legislatura.
Recorde-se que foram mesmo reconvertidas em EPE algumas sociedades anonimas de
capitais exclusiva ou maioritariamente publicos criadas em momentos anteriores,
como foi o caso dos Hospitais S. A.
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Os grandes modelos institucionais objecto de comparacio em
cada um destes dominios foram os de:

— Direc¢io-Geral, organismo da Administracio Directa do Estado!8;

— Instituto Publico (IP), excluindo as entidades publicas empresa-
riais!’; e

— Entidade Piblica Empresarial®C.

Nos Institutos Publicos havera que considerar:

— O Instituto Publico de regime comum, dotado de autonomia
administrativa e financeira, que constitui o caso geral;

— O Instituto Pablico de regime comum, dotado apenas de auto-
nomia administrativa, que corresponde a casos excepcionais; e

— O Instituto Publico de regime especial®!.

'8 Este modelo é regulado pela Lei n.° 4/2004, de 15 de Janeiro, com as altera-
¢oes introduzidas pela Lei n.° 51/2005, de 30 de Agosto, pelo Decreto-Lei n.°
200/2006, de 25 de Outubro, pelo Decreto-Lei n.° 105/2007, de 3 de Abril e pela Lei
64-A/2008, de 31 de Dezembro.

19 Este modelo € regulado pela Lei n.° 3/2004, de 15 de Janeiro (Lei-Quadro dos
Institutos Publicos), com as alteragdes introduzidas pela Lei n.° 51/2005, pelo
Decreto-Lei n.” 200/2006, pelo Decreto-Lei 105/2007 e pela Lei 64-A/2008.

200 modelo de EPE é regulado pelo Decreto-Lei n.° 558/99, de 17 de Dezembro,
com as alteragGes introduzidas pelo Decreto-Lei n.° 300/2007, de 23 de Agosto e pela
Lei n.? 64-A/2008.

2! A nogio de IP de regime especial abarca casos tipificados na prépria Lei-Quadro,
regulados por legislagio propria (universidades e escolas de ensino superior politécnico,
institui¢oes publicas de solidariedade e seguranca social, estabelecimentos do Servico
Nacional de Sadde, regides de turismo, Banco de Portugal e os fundos que funcionam
junto dele, entidades administrativas independentes), bem como um conjunto muito
restrito de institutos piiblicos nominativamente indicados na prépria Lei-Quadro, com
derrogagao, nestes tltimos casos, do regime comum apenas na estrita medida necessa-
ria a sua especificidade. Na redacgdo dada a Lei-Quadro dos IP pelo Decreto-Lei n.°
105/2007 apenas ¢ atribuido nominativamente regime especial ao Instituto de Gestio
de Crédito Publico e ao Turismo de Portugal. O Decreto-Lei n.° 116/2007, de 27 de
Abril, que criou a Agéncia para a Modernizagdo Administrativa, atribuiu a esta o esta-
tuto de IP de regime especial, sem a incluir no elenco definido na Lei-Quadro.

O n.” 2 do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° equipara a Agéncia de Modernizacio
Administrativa a entidade piblica empresarial para efeitos de desenvolvimento e ges-
tdo de lojas para os cidadios e para as empresas.
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56 no Instituto Publico de regime especial é admissivel a remissio
para normas relativas as entidades publicas empresariais ou para
normas de direito privado e mesmo assim é duvidoso que tal remis-
a0 possa ter um cardcter genérico, sob pena de entio se violar o
limite da estrita necessidade??.

O Quadro A (Comparacio de modelos institucionais) relaciona
os varios dominios e modelos institucionais tidos em conta, niao
autonomizando o caso do Instituto Piblico com mera autonomia
administrativa, uma vez que se admitiu que esta situagao se poderia
verificar tanto no Instituto Puablico de Regime Comum como no
Instituto Piblico de Regime Especial.

Comparando (no Quadro A) os vdrios modelos institucionais,
vemos que:

— Do ponto de vista do grau de autonomia / flexibilidade de gestao,
do financiamento, do regime de pessoal, do regime de aquisi¢io
de bens e servicos (baseado no Cédigo da Contratagdo Piblica,
abreviadamente designado por CCP) e da fiscalizagao do TC, o
modelo da Entidade Péblica Empresarial é o mais favoravel;

— Do ponto de vista do relacionamento com a Administracio Tri-
butdria e do regime dos gestores, 0 modelo de Instituto Péiblico e
0 modelo de Entidade Puablica Empresarial equiparam-se;

— Do ponto de vista do regime contabilistico nio havera diferen-
cas significativas entre os varios modelos (embora a implemen-
tacao do POCP na Administracio directa do Estado esteja atra-

sada, ela ja se encontra prevista).

Em termos gerais, pois, o modelo de EPE ¢, em principio, o modelo
muito favoravel a consolidacio e desenvolvimento da DGITA.

220 n.° 2 do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° equipara a Agéncia de Modernizacio
Administrativa a entidade ptblica empresarial para efeitos de desenvolvimento e ges-
tio de lojas para os cidaddos e para as empresas.
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Ha4, no entanto, que ter em conta alguns aspectos:

1. O langamento de um novo conjunto de EPE na drea das TIC
poderia conduzir, por arrastamento, a pretensio de conversio em
EPE de diversas entidades com estatutos de IP que exercem a sua
actividade no ambito da Satde, Seguranca Social e Justica e pode-
ria eventualmente dificultar a perspectiva de, numa segunda fase,
fazer intervir a GERAP na Gestdo Partilhada de Servicos de TIC;

2. Este modelo, como qualquer outro, por si s6, como vimos, ndo
resolveria a questao do modelo de financiamento, anterior-
mente equacionada;

3. A criagdao de uma EPE teria de ser acompanhada pela atribui-
¢ao de um monopolio legal de contratagio dos seus servicos na
area de gestdo de infra-estruturas e desenvolvimento de aplica-
¢oes da Administracido Tributaria.

A hipétese alternativa ao desenvolvimento da DGITA, seria a de
criagao de um Instituto Piiblico de regime especial. Este, no entanto,
no minimo, deveria

1. Ser dotado, tal como no caso da opcio por EPE, de suficientes
receitas proprias que lhe assegurassem a taxa de cobertura das
despesas totais por receitas proprias necessarias & manutencio
da autonomia financeira;

2. Beneficiar de regime especial, pelo menos no que se refere a con-
tratacio de todo ou parte do seu pessoal, que se regeria pelo
CIT do Cédigo de Trabalho e ndo pelo contrato de trabalho em
fung¢Ges publicas, embora tal previsido legal fosse num sentido
contrario a evolugdo legislativa que se tem vindo a verificar;

3. Manter o monopdlio legal de contratacio com a Administra-
¢do Tributaria.

Se a actual situagdo (de Direc¢ao-Geral) nio resolve os principais
problemas com que a DGITA se confronta, a criacdo de um Instituto
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Publico de regime comum apenas traria como vantagens a atribuicio
de personalidade juridica e a possibilidade de celebrar verdadeiros
contratos de prestacdo de servigos com o Estado, eventualmente com
caracter contratual que, em teoria, beneficiariam da prioridade de
inscri¢do de verbas conferida pela CRP e pela Lei de Enquadramento
Orcamental as obrigacdes decorrentes de contrato.

Despacho de S. Ex.a o Secretario de Estado dos Assuntos Fiscais

Sobre este Relatorio recaiu em 27 de Margo de 2009 o seguinte
despacho:

1.

Concordo com este muito bem elaborado relatério. Desenvolva-
-se a opgao relativa ao Instituto Publico de Regime Especial, aten-
dendo aos constrangimentos actuais ao nivel de criacio de EPE’s.

. Devera desenvolver-se, porém, em regime préprio de contrata-

cdo (pessoal, aplicacdes etc.) tendo em vista o especificidade da
instituicao.

. A nova DGITA devera manter as suas competéncias ao nivel da

infra-estrutura, Bases de Dados e aplicacoes estruturais.

. O relacionamento deverd evoluir para uma légica de contra-

tualiza¢do com clientes, internos ou externos, do MFAP.

. Desenvolva-se um modelo de angariacdo de receitas préprias

que permita a sustentabilidade a longo prazo da instituicdo e,
a curto prazo, a amortiza¢ao dos sistemas estruturais (ex: IVA).

. Toda a légica devera passar necessariamente por um reforco da

ligacdo entre os clientes actuais (DGCI, DGAIEC) e a nova ins-
tituicao e por um refor¢o das competéncias para o desenvolvi-
mento «in house» das aplicacdes.

Nota final: Existe j4 um projecto de diploma relativamente a esta matéria.



