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1.INTRODUGCAO E ANTECEDENTES

O sector das Alféindegas em Mocambique passou nos Ultimos anos por um processo
de reforma institucional e operacional enquadrada no émbito geral do reforco da
capacidade do sector publico no pafs em face dos desafios criados pela liberalizacéo
da economia com a ades@o as Instituicdes de Bretton Woods (Banco Mundial e Fundo
Monetdrio Internacional) nos meados da década de 80. O Governo criou, para o
efeito, uma Unidade Técnica de Reforma das Alfandegas, subordinada ao Ministério do
Plano e Financas (MPF), a qual tinha como misséo a gestéo do processo da reforma. O
processo de reforma das Alfdndegas, iniciado em 1996, foi levado a cabo pela firma
briténica Crown Agents e teve como objectivo criar em Mogambique um servico de
Alféndegas moderno e eficiente, incluindo uma melhoria na colecta de receitas para
o Governo e a promocdo do chamado “comércio legitimo”. Tratava-se também de
inverter o crescente declinio de receitas e intfroduzir mecanismos destinados a facilitar o
“comércio legitimo”, reduzir a corrupcdo e combater o contrabando.

A reabilitacéo institucional das Alféndegas teve o suporte financeiro do Departmento
para o Desenvolvimento Internacional do Reino Unido International (DFID), do Banco
Mundial, do Fundo Monetdrio International e do préprio governo mogcambicano. Antes
de o programa iniciar, a colecta de receitas pelas Alféndegas baixara consideravelmente
para um nivel de 86 milhdes de USD em 1996. Também eram reportados niveis de
eficiéncia demasiado baixos'. A entrega do processo de reforma das Alféndegas a uma
empresa estrangeira foi explicada pelo Governo como tendo obdecido & ideia de que,
sendo estrangeira e ndo tendo interesses comerciais em Mocambique, ela dificilmente
se envolveria em esquemas de contrabando.

Em 2001, apés quatro anos de presenca da Crown Agents, ou seja de reforma, a gestao
das Alfdndegas comecou a ser gradualmente devolvida para maos mocambicanas.
Gestores mocambicanos foram treinados com o objectivo de asseguraram uma gestéo
eficiente e garantir altos niveis de colecta de receitas. Na altura da transicéo da gestéo,
a entdo Ministra das Finangas, Luisa Diogo, declarou que esperava dos gestores
mocambicanos uma actuacdo transparente, dentro da legalidade, profissional. Esta
declaracdo da antiga ministra era uma clara mencéo ao grande nivel de prestacdo
ineficiente que sempre caracterizou as Alféndegas em Mocambique.

Um efeito imediato da reforma, de acordo com a Crown Agents, foi o aumento dos
niveis de colecta. Dois anos apds o inicio do processo, as receitas chegaram a atingir,
em 1999, os 198 milhées de USD, de um total de importacdes estimado em 730 milhdes
de USD. O aumento das receitas aconteceu na mesma altura em que a Estado se viu
forcado a reduzir os direitos alfdndegdrios, para acompanhar o contexto internacional
onde cada vez mais se caminhava para uma harmonizagdo das tarifas cobradas no
comércio internacional. E preciso referir que as Alfdndegas de Mocambique sGo uma

1 Nota da Crown Agens no seu site www.crownagents.com
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instituicdo chave para a estratégia do Governo de combate & pobreza na medida
em que elas tem um papel de pivot na arrecadacdo de receitas. A sua importéncia é
medida pelo facto de, por exemplo, no ano 2000, a instituicdo ter sido responsdvel pela
cobranca de 48.6% das receitas do governamentais.

2.UM CONTEXTO DE RECONSTRUCAO E DE INTEGRACAO

REGIONAL

0]

A reforma das Alfdndegas em Mocambique aconteceu dentro de um contexto de
recuperac@o do aparato estatal destruido por 16 anos de guerra civi. O Governo
lancara o Programa de Reabilitacéo Econdmica (PRE) com o suporte do Fundo Monetério
Internacional e do Banco Mundial, para além de uma multipilicidade de doadores
bilaterais.

As reformas levadas a cabo no dmbito do PRE incluiam a unificacéo e estabilizacéo
da taxa de cdmbio, a eliminacdo do controlo de precos pelo Governo, a privatizacéo
de empresas publicas, a infroducdo de reformas substanciais no sector financeiro, a
reforma do sistema tributdrio e a liberalizacdo do comércio. O programa trouxe ganhos
imediatos em termos macro-econémicos para o pais. Entre os anos e 87 e 97, o Porduto
Interno Bruto e as exportagdes cresceram, em média, 6.8 e 15.6 % respectivamente.

A altura do inicio da reforma e nos anos subsequentes, Mocambique ja apresentava
progressos decorrentes do fim do conflito armado e da adesdo as instituicdes de Bretton
Woods. Por exemplo, a inflaccdo caiu de 55% em 1995 para menos que 13 % em
2000, enquanto o crescimento do Produto Interno Bruto quase atingia os 15% em 2001.
Apesar desta perfomance macro-econdémica, o pais continua a ser um dos mais pobres
do mundo, com indicadores sociais dos mais pobres ao sul do Sahara.

A reabilitacdo das Alféndegas aconteceu neste contexto de reformas macro-econémicas.
a decisdo de modernizar os servicos alfandegdrios, tendo como objectivo primério
o aumento das receitas do Estado e do controlo sobre o comércio e transito de
mercadorias.

As Alféndegas de Mocambique, abreviadamente designadas Alfdndegas, conforme o
estabelecido no Decreto Presidencial n® 4/2000, de Marco, sGo um érgéo do aparelho
do Estado de natureza paramilitar com émbito de actuacdo em todo territério aduaneiro
da Republica de Mocambique, dotado de autonomia administrativa e subordinagéo
hierdrquica ao Ministério das Financas, responsdveis pela implementacéo da politica
e legislacdo aduaneiras do Pais pelas accées de controlo e fiscalizacdo necessdrias a
prossecucdo das suas atribuicées, dais quais se destacam a promocéo da economia
nacional, a proteccdo da sociedade e do patriménio cultural nacional e a garantia de
arrecadacdo da receita, de acordo com o Orcamento do Estado.

Um dos aspectos mais salientes da reforma foi a criagdo de uma unidade especial
que tinha como miss@o coordenar o inicio das actividades e colaborar com as firmas
estrangeiras contratadas para fazerem a gestéo de dreas chave da reforma como os
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procedimentos da inspeccdo pre-embarque. A reforma das Alfdndegas nédo deve, no
entanto, ser abordada sem se ter em conta o contexto regional em que Mocambique se
insere. Mogambique é parte integrante da SADC, um bloco comercial compreendendo
15 pafses da Africa Austral. Onze dos membros da SADC séo signatérios de um Protocoo
Comercial que tem como objectivo a elimincao total de tarifas entre os Estados membros
num periodo de 12 anos.

O Protocolo Comercial foi lancado em Setembro de 2000 e a reducdo das tarifas nesta
primeira fase comecou em Julho de 2001 em 47% dos produtos. A reducao gradual das
tarifas vai continuar até 2008, altura em que 85% dos produtos vai ser comercializada
na regi@o a taxa zero. A eliminacdo final das tarifas e das barreiras néo tarifarias estd
prevista para ocorrer em 20122

Esta perspectiva de reducéo tariféria é vista com prudéncia por parte das autoridades
alfandegdrias mocambicanas. A antiga Direccao Nacional das Alféndegas previa, nessa
altura, uma reducdo de receitas. Dados fornecidos pela ex-DNA mostravam que 30%
dos total das receitas provinham da cobranca de direitos aduaneiros®. Danilo Nald,
entdo Director-Geral Adjunto de Controlo Interno das Alféndegas de Mocambique, em
entrevista ao jornal Domingo*, referia mesmo que “as nossas receitas poderdo baixar em
termos de cobranca de direitos aduaneiros, embora vamos continuar a cobrar o Imposto
sobre o Valor Acrescentado e o Imposto de Consumo Especifico nas importacées”.

3.0 FINANCIAMENTO DA REFORMA DAS ALFANDEGAS

De acordo com Mwangi ( 2004), o financiamento da reforma das alféndegas teve as
seguintes fontes e historial. O DFID (Department for International Development), da
Gra-Bretanha, ajudou na preparacdo do contrato com a Crown Agents (uma firma
igualmente britdnica), tendo contribuido com cerca de 16 milhées de um total de 37
milhées orcados para os primeiros trés anos do contrato; o Governo mocambicano
financiou a operacdo com 21 milhées de USD.

Ainda de acordo com Mwangi, o FMI apoiou a reforma através de um especialista
legal que trabalhou entre 1996 e 1999. Por sua vez , o Banco Mundial providenciou
financiamento para a Unidade Técnica de Reestruturacéo das Alféndegas (UTRE) desde
a fase intermédia em 1995 até Dezembro de 1999. Também o Programa das Nacdes
Unidas para o Desenvolvimento pagou os honordrios a um especialista em alféndegas
e a um macro-economista.

A primeira fase do contrato com a Crown Agents foi de trés anos e meio, os quais
foram seguidos por mais trés anos. O custo da extensdo do contrato e das fases de
consolidacéo foi de 26 milhdes de USD, dos quais o governo financiou cerca de 15

2 Country Commercial Guide Mozambique, year 2004.

3 Dados fornecidos por Danilo Nald, Director-Geral Adjunto de Controlo Interno das Alféndegas de
Mocambique, em entrevista ao jornal Domingo, edicdo de19 de Marco de 2006.

4 Edicéo de 19 de Marco de 2006.
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milhdes e o DFID pagou 11 milhdes (Mwangi, 2004). O DFID também ajudou o
financiamento de outra extensdo de dois anos, a partir de meados de 2003, a qual
tinha como objectivo reforcar as capacidades de gestdo das Alféndegas e estabelecer
uma Autoridade Central Tributdria, a qual foi finalmente criada em 2006.

4.0OBJECTIVOS DO ESTUDO

O obijectivo geral deste estudo é o de contribuir para uma maior compreensdo dos
processos de reforma anti-corrupcdo em Mocambique no quadro da Reforma do Sector
Piblico (RSP); o objectivo especifico é o de a efectividade da reforma das Alfandegas
em termos de verificar se ela compreendeu a adopcdo de instrumentos anti-corrupcéo
e se estes tm um efeito prdtico na reducdo das oportunidades para a corrupcéo no
sector.

5.AREAS DE RISCO PARA A CORRUPCAO NAS ALFANDEGAS

A nocdo de dreas de risco ou de oportunidades para a corrupcdo é central para este
estudo. Uma oportunidade para a corrupcdo é um espaco aberto por um sistema para
que dois actores ou mais efectuem transacées ilegais as quais acabam viciando o
sistema. A nocdo de corrupcao é explicada por vérios actores. Uma definicéo relevante
estabelece a corrupcdo como uma transaccdo entre os actores dos sectores publico e
privado, em que os bens colectivos sdo ilegitimamente convertidos em ganhos privados
(Heidenheimer et al, 1989:6, citado por Andvig et al, 2000). Este ponto é enfatizado por
Rose-Ackerman, que diz que a corrupcdo existe na interface entre os sectores pUblico e
privado (Rose-Ackerman, 2000).

A cléssica definicdo de Colin Nye estabelece a corrupcdo como “um comportamento
desviante dos deveres formais de um papel pUblico (eleito ou nomeado) motivado por
ganhos privados (pessoais, familiares, etc) de riqueza ou status” (Nye 1967:416, citado

por Andvig et al, 2000).

O conceito de corrupcao de Nye é, como se vé, um conceito centrado na funcado puiblica.
Heywood refere que o facto de o conceito se concentrar apenas na esfera publica
permite que ele apenas cubra as prdticas de corrupcéo que ocorrem dentro dessa
esfera ou na interface entre ela e a esfera privada; o que faz com que outras praticas
que ocorram dentro da esfera privada figuem de fora, como por exemplo a corrupcéo
financeira (Heywood, 1997, in Williams, 2000, pp. 417:35). Klitgaard (1998) é outro
dos autores que considera a corrupcdo como uma forma de mau uso do cargo publico
para beneficios privados ou para fins ndo oficiais.

Ele desenvolveu uma férmula através da qual se pode definir a corrupcéo. A férmula é
a seguinte:

C=M+D-A

Onde: C= Corrupcéo; M=Monopdlio; D =Discricionariedade; A =Accountability
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Para Klitgaard, seja tratando-se de uma actividade publica ou privada, seja de uma
actividade néo lucrativa, aconteca em Bamako ou em Washington, podem-se encontrar
préticas de corrupcdo quando uma organizacdo ou uma pessoa tem o monopdlio de
poder sobre um bem ou determinados servicos, tem a discricionariedade para decidir
guem vai recebé-lo e em que quantidades, mas nédo pesa sobre ela nenhuma regra ou
prética de accountability, ou seja, essa organizacéo ou pessoa ndo tem a obrigacdo de
prestar contas.

Para Klitgaard, num contexto semelhante, hd mais espaco para a ocorréncia de prdticas
de corrupcdo, as quais sé podem ser controladas se o monopdlio for reduzido, a
discricionariedade clarificada e a transparéncia aumentada, a par de um aumento dos
desincentivos formais/legais. Tal como o conceito cldssico de Nye, o conceito proposto
por Klitgaard é também demasiado legalista, ndo acompanhando os valores e os
comportamentos sociais. Com base neste conceito de Klitgaard, qualquer reforma anti-
corrupcdo tem de passar pela inversdo dos sinais da equacdo, ou seja, reduzindo-se os
Monopdlios, reduzindo-se a Descricionariedade e aumentando-se o Accountability.

Os objectivos deste estudo tem a ver efectivamente com a observacdo das mudancas
empreendidas pela reforma e até que ponto elas atacaram as dreas de risco para a
corrupcdo. Em vdérios sectores da funcéo piUblica em Mocambique existem dreas de
risco para a corrupcdo; por outras palavras, existem oportunidades para a corrupcao.
A corrupcéo nas Alféndegas ocorre sempre dentro das suas tradicionais funcées-chave,
nomeadamente:

A funcdo de colecta de receitas: a colecta de receitas de tarifas e imposicoes
aduaneiras sobre as importacdes e exportacdes de bens, de modo a facilitar o chamado
comércio legitimo.

A funcéo de controlo: através da prevencéo da importacdo ilegal de bens (por
exemplo, drogas e armas), assegurando também que a importacé@o e a exportacdo de
bens esteja em conformidade com os standards internacionais de Sadde; a funcéo de
controlo também se aplica & gestdo de recursos humanos, nomeadamente no que tem
a ver com a monitoria e sancionamento das praticas desvios.

Neste sentido, as oportunidades para a corrupcdo assentam nesses dois focos da accdo
das Alfandegas. Como hipdtese para o aprofundamento da compreensdo do objecto
de estudo, partimos da ideia de que a corrupcdo nas Alfdndegas em Mocambique era
encorajada pelas seguintes oportunidades:

Sistemas complexos e restritivos de controle do comércio;

Altas tarifas aduaneiras;

Barreiras ao comércio de natureza néo tarifdaria;

Isengdes aduaneiras, marcadamente atribuidas por ministros;

Fracos sistemas de controlo e supervisdo.

Os sistemas complexos e restritivos trazem oportunidades para a corrupcdo pois
dificultam a interpretac@o por parte dos utentes e permitem que os funciondrios se
aproveitem da complexidade para extrairem chantagens; as altas tarifas aduaneiras
simplesmente induzem a fuga ao fisco, assim como a existéncia de barreiras de ordem

(0
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ndo tariféria; as isencdes aduaneiras sdo usadas para a infroducdo de mercadoria
que vai, futuramente, concorrer, no mercado, com outras mercadorias que entraram
mediante o pagamento de impostos; os fracos sistemas de controlo e supervisGo criam
um clima de impunidade que alimenta a corrupcéo.

Mas para reduzir as préticas de corrupcéo néo basta remover estes riscos e oportunidades;
é preciso infroduzir também incentivos para que os actores considerem a corrupcéo
como um risco em si. A melhoria de salérios e do sistema de carreiras profissionais e a
intfroducéo de Cédigos de Conduta séo vistos como elementos indispensdveis de uma
reforma que contemple a reducdo da corrupcdo. O estudo tenta igualmente captar essa
vertente, nomeadamente, apurando se foram feitas reformas dessa natureza e se, no
caso dos Cédigos de Conduta, este instrumento foi elaborado de forma participativa e
até que ponto é que os funciondrios das Alfandegas se identificam com os mesmos.

6.TOPICOS DO ESTUDO

()

Para captarmos a efectividade da reforma operada, o estudo concentrou-se nos seguintes
topicos, os quais representam um quadro razodvel de accdes que se esperam ter lugar
numa reforma de servicos aduaneiros que tenha também como enfoque o combate &
corrupcdo. Por outras palavras, o estudo esteve virado para a verificacdo da existéncia
dos seguintes processos e institucdes:

Um quadro de politicas bem compreendidas e claras (como porexemplo,
uma reducdo para o minimo do nimero de taxas, taxas alfandengdrias
baixas, um minimo de isencdes fiscas, um minimo de barreiras néo tarifarias
e multas efectivas);

Procedimentos simples e transparentes (processos com um sé passo, um
minimo de informacéo e documentacao exigido, interpretacdo consistente e
computarizacdo);

Administragéo profissional (técnicos formados com altos conhecimentos,
carreiras profissionais claras e sistemas de remuneracdo adequadas, rotagéo
de staff, treinamento constante, promocdes baseadas no mérito, separacao
de responsabilidades e monitoria da queixas);

Standards de perfomance (metas de colecta, servicos com standards de
qualidade e eficiéncia);

Cédigos de conduta (manutencdo da integridade, confidencialidade,
regulacdo de conflito de interesses através, por exemplo, da declaracao de
bens);

Auditoria interna efectiva (que esteja de enconfro com os
procedimentos);
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Autonomia administrativa (um grau de independéncia financeira, de
independéncia no recrutamento, de estrutura salarial);

Estratégia operacional baseada no risco (concentrar os recursos onde os
riscos s@o altos);

Partimos do pressuposto que as reformas nas Alféindegas que tem também como objectivo
a reduc@o da corrupcao tém de compreender um conjunto de pilares de integridade
dentro do sector, os quais, actuam em complementaridade como antidotos contra a
corrupcdo. Trata-se de fazer uma abordagem holistica da reforma, a qual prevé accées
ligadas & desburocratizacéo, & transparéncia, & melhoria de saldrios e incentivos, ao
aumento dos riscos para quem se envolva em corrupg@o (como por exemplo os riscos
de perda de emprego, nomeadamente através das sancoes disciplinares, etc). Estes
tépicos de estudo foram abordados na perspectiva de:

i) verificar se eles fizeram parte da reforma;

ii) verificar se eles estdo a ser aplicados e

i) como é que a sua aplicacdo se reflecte positivamente na reducéo da

corrupc@o.

O aspecto central do estudo foi o de verificar se as dreas de risco para a corrupcéo
mencionadas acima foram devidamente atacadas durante a reforma.

7-METODOLOGIA

Para a nossa pesquisa impds-se a adopcdo de uma técnica mista de recolha de dados
que permitiria apreender as percepcdes e as informacdes que as fontes tém sobre a
corrupcé@o nas Alféndegas, sobre os seus mecanismos, sobre as suas formas, sobre
que tipo de actores estdo envolvidos e, sobretudo, sobre a efectividade da reforma. A
pesquisa foi, na verdade, orientada igualmente para a verificacdo da efectividade da
reforma institucional. Neste sentido, procuramos verificar a existéncia e a efectividade
das instituicdes de supervisdo e controlo, da aplicacdo de medidas disciplinares, de
processos de codificacdo de comportamentos, etc.

Durante os 45 dias de pesquisa no terreno, aplicamos entrevistas abertas e entrevistas
informais aos informantes privilegiados ao nivel das cidade de Maputo e Matola e nas
zonas fronteiricas de Namaacha e Ressano Garcia, onde se verificam os maiores fluxos
de entrada de mercadorias no pafs e maior contacto entre o piblico e os funciondrios
alfandengdrios. A pesquisa documental também foi fundamental, nomeadamente
para a andlise do pacote de reformas legais que ocorreram até cd, do seu alcance e
limitacoes, das experiéncias internacionais que se operam no quadro de processos de
reestabelecimento da integridade no sector.

A conjugagdo de entrevistas abertas com entrevistas informais foi uma estratégia usada
para contornar os riscos que a investigacdo sobre corrupgdo comporta. A pesquisa

empirica sobre corrupgd@o é considerada como tendo imensos riscos de enviesamento.

Os métodos tradicionais de pesquisa em ciéncias sociais, nomeadamente a aplicacdo
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de inquéritos por questiondrio e os métodos quantitativos contém o risco de serem
facilmente identificadas como interrogatérios policiais, levando ao referido enviesamento,
o qual é dados pelos siléncios as perguntas, pela auto-vitimizacdo e pela condenacéo
do outro.

Optamos por uma triangulacdo metodoldgica, através da combinagdo das entrevistas
abertas, da observacao directa e da aplicacdo de inquéritos a informantes relevantes
e a funciondrios das Alfdndegas. Foram entrevistados 42 utentes das Alfdndegas,
enfre os quais se encontram despachantes oficiais, grandes importadores, utentes
singulares e operadores informais. A maior parte das entrevistas foi feita com recurso
a questiondrios abertos aplicados por inquiridores devidamente instruidos sobre o
processo e familiarizados com a pesquisa sobre corrupcdo. Foram feitas igualmente
entrevistas com quadros séniores das Alfandegas, nomeadamente o antigo Director
Geral das Alféndegas, Barros dos Santos, e o antigo Director Geral Adjunto para a Area
de Controlo Interno, Danilo Nalé.

Os inquéritos foram aplicados a 125 funcionédrios das Alféndegas em todo o pafs,
escolhidos de forma aleatéria. Desse total, 16 revelaram serem do sexo feminino e 67
do sexo masculino. Dos inquiridos, 42 % ndo quis revelar de que sexo era. O grdfico a
seguir mostra a caracterizacdo da amostra.

Grdfico 1: Caracterizacdo da Amostra a)
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Os inquéritos abrangeram quadros dirigentes séniores, quadros médios e bdsicos. Dos
125 inquiridos nas trés regides do pais, 51 eram quadros da nova geracdo (NG) e 28 da
antiga geracdo (AG), sendo que 79 preferiu ndo revelar se entrou para as Alféndegas
dentro do contexto da reforma ou anteriormente a ela. Os inquéritos aos funciondrios
das Alféndegas foram administrados directamente pelos inquiridos. Isto quer dizer que
cada um dos 125 preencheu livremente o inquérito que recebeu.
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Grdéfico 2: CaracterizacGo da Amostra b)
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As entrevistas com os informantes relevantes foram realizadas apenas em Maputo e
Matola e nos postos fronteiricos de Namaacha e Ressano Garcia. Dado este facto, as
percepcdes e informacdes captadas podem apenas corresponder a realidade destas
zonas que, na verdade, sdo aquelas que apresentam maiores volumes de comércio

internacional.
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PARTE II

8.CORRUPCAO E CONTRABANDO NAS ALFANDEGAS

_14

Antes da reforma, a corrupcéo nas Alfdndegas era caracterizada pela facilitagdo do
contrabando, pela mé classificacdo das mercadorias e pela sua sub-valorizacdo. Por
outro lado, prdticas de extorsdo também foram e tem sido relatadas nos meios de
comunicacdo social ligando-as a funciondrios que conseguem estar na posse de
informacao delicada sobre um caso de contrabando.

Em Mocambique, antes da reforma, sempre houve a percepcdo de que ganhar um
emprego nas Alféndegas era uma espécie de passaporte para a riqueza. Para além
da corrupcéo na sua forma de suborno e chantagem, importadores mocambicanos e
estrangeiros e outros operadores do sector informal queixavam-se vezes sem conta de
serem vitimas de uma competicdo desleal por parte de contrabandistas que introduziam
mercadoria no pais sem pagar direitos aduaneiros.

Antes da reforma das Alféndegas, a corrupcéo estava altamente sedimentada e néo
havia um sistema fidvel de identificacdo e punicéo de casos de corrupcao. Por outro
lado, importadores e oficiais evolviam-se constantemente em praticas de sub-avaliagéo
e desclassificacdo de importacées. Em muitos casos, essas prdticas eram feitas com o
consentimento de gestores de topo, os quais partilhavam parte dos subornos pagos
(Mwangi, 2004). De acordo com Mwangi, a gestdo e os sistemas de controlo das
receitas das Alféndegas também néo era feita com transparéncia.

Para os funciondrios inferiores, o método de corrupcdo mais usual consistia em ndo
fazer a inspeccd@o na antiga Unidade Central de Processamento, actual FRIGO. Isto era
possivel porque os postos de patrulha ao longo das estradas eram insignificantes, sendo
inexistentes. Como um antigo funciondrio referiu, era muito facil para quem entrasse
nas Alfdndegas ser arrastado para a corrupcdo... era uma prdtica era muito comum.

“Era inevitdvel envolvermo-nos na corrupgdo. As coisas aconteciam sempre em rede, ou
seja, nGo era possivel que uma mercadoria passasse ilegalmente sem que houvesse
a colaboracéo de colegas de uma mesma unidade. Quando houvesse um acto de
sonegacdo de direitos, os membros de uma unidade que ndo tivessem sido parte activa
de um processo fraudulento, acabavam recebendo parte do suborno™.

Os mukheristas® entrevistados para este estudo descrevem o periodo anterior & reforma
como um periodo desregrado, onde sé aguentava sobreviver quem pagasse as taxas
de suborno aos alfandegdrios. Como muitos deles declaravam para os seus produtos
precos muito baixos, também acabavam por pagar taxas baixas; os mukheristas sé
alcancavam sucesso se tivessem capacidade de subornar’.

5 Declaracées de um funciondrio da Antiga Geracéo entrevistado para este estudo.

6 Mukherista é o nome por que s@o conhecidos em Mocambique os importadores informais. Para o estudo,
foram entrevistados 8 mukheristas na cidade de Maputo.

7 Entrevista com Sudecar Novela, a 26 de Abril de 2006, em Maputo. Novela é Presidente da Associacdo
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Mas o que é que leva os funciondrios das Alféindegas a corromperem-se? Quais
as motivacdes? Partindo da hipétese de que ainda persistem prdticas de corrupcdo
nas Alféndegas, a avaliar pela quantidade de processos disciplinares e expulsées de
funciondrios encontrados em negécios ilicitos, colocamos estas questdes aos funciondrios
inquiridos. Concretamente, a questdo colocada foi se o seu eventual envolvimento em

préticas de corrupcdo decorria i) de saldrios baixos, ii) de serem empurrados pelos
importadores, iii) de ndo haver supervisdo nem controlo.

Colocamos as mesmas questdes a funciondrios da Antiga e da Nova geracéo. A
questdo salarial foi a mais apontada como sendo uma das causas da corrupcédo. Dos
funciondrios da Antiga Geracéo, 50% disse que eram empurrados por causa dos
saldrios baixos; dos da Nova Geracéo, 59% também se referiu a saldrios baixos. A
segunda causa do envolvimento na corrupcdo é a solicitagdo feita pelos importadores:
50% dos funciondrios da Antiga Geracdo apontaram que se envolviam na corrupcédo
porque eram empurrados pelos importadores, assim como 39% dos da Nova Geracéo
considerou o mesmo factor.

A auséncia de Supervisdo e Controlo foi considerada como elemento de oportunidade para
a corrupcdo por apenas 12.5% dos funciondrios da Antiga Geracéo e por apenas 7.3%
dos funciondrios da Nova Geracao. O grdfico que se segue ilustra melhor a tendéncia das
respostas.

Gréfico 3: Razées porque funciondrios das Alfdndegas se envolvem na corrupcéo
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A partir deste gréfico podemos extrair algumas indicacées objectivas e que podem ser
objecto de posterior reflexdo. Em primeiro lugar, a questéo salarial continua a ser um
assunto a ter em conta. Os resultados do inquérito mostram que os niveis salariais ainda
ndo sdo satisfatérios. Em segundo lugar, parece estar a haver, com a reforma, uma
menor propensdo para os importadores tomarem a iniciativa de entrar numa negociata
com os funciondrios. Este facto corrobora com o que foi realcado nas vdrias entrevistas
realizadas com despachantes oficias e importadores formais: a ideia de que se um
importador detiver a informacdo necessdria sobre os procedimentos e sobre as taxas
alfandegdrias, fica equipado com armas poderosas anti-corrupgdo; cada vez mais
comeca a ser, para os importadores, barato ser legal.

9.A REFORMA DAS ALFANDEGAS E O QUE ELA PERMITIU

{0

Como referimos, o aspecto central do nosso estudo foi o de verificar se as oportunidades
para a corrupcdo identificadas foram devidamente atacadas durante a reforma. Estamos
a falar nomeadamente dos Sistemas complexos e restritivos de controle do comércio,
das Altas tarifas aduaneiras, das Barreiras ao comércio de natureza néo tarifdria, das
Isencdes aduaneiras, marcadamente atribuidas por ministros e dos Fracos sistemas de
controlo e supervisdo das préticas desviantes.

A reforma das Alfandegas iniciou-se em 1996. Do ponto de vista das autoridades
governamentais e da  Crown Agents, dez anos depois, Mocambique ficou
com umas Alféndegas operacionais e eficientes. A passagem de maos da
gestdo operacional das Alféndegas teve lugar no passado dia 5 de Julho de
2006. Na ocasido, o Ministro das Financas, Manuel Chang, disse que “depois
de 10 anos, hoje tempos um servico de Alfdndegas moderno que se continua
a ajustar as demandas internacionais em termos de facilitacdo e seguranca”®.

9.1 Reforma de Politicas e Simplificagdo de Procedimentos Simples

A reforma das Alféndegas compreendeu um conjunto de accdes que visavam
sobretudo tornar o sector mais eficiente e a cobranca de receitas mais eficaz. Isso
passava por se apostar na reforma de politicas e na intfroducdo de procedimentos
simples e transparentes. O ataque as prdticas de corrrupcdo foi um dos seus
objectivos complementares. NGo era possivel fazer uma reforma que nao
contemplasse o ataque & corrupcao.

Outro aspecto crucial da reforma foi a drea de controlo e prevencéo da fraude,
através do treinamento de equipas destinadas a atacar o contrabando. Partiu-
se do principio de que, para se alcancar a almejada eficiéncia e melhoria na
cobranca de receitas, o controlo da corrupcdo e do contrabando tinham de ser
atacados de forma sistemdtica. Mas, concretamente, o que é que mudou ao nivel
das politicas?

8 In Noticias de 6 de Julho de 2006.
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Teoricamente, as reformas das Alfdndegas em paises em vias de desenvolvimento
devem empreender, entre outros, uma reducd@o para o minimo do nUmero de taxas
cobradas, introduzirem taxas alfandegdrias baixas, um minimo de isencdes fiscais,
um minimo de barreiras néo tarifdrias e multas efectivas. A reforma das Alfandegas
compreendeu vdrias destes aspectos, nomeadamente:

ImplementacGo de um conjunto de novos procedimentos de trabalho,
cobrindo espectos ligados a gesté@o e controlo;

Em 1997 foi introduzido um novo sistema de controlo das isencoes fiscais;
Aceleracdo dos mecanismos de desalfandegacdo, possibilitando mais
rapidez no processo tanto ao nivel de importagdes de bens por terra e como
por mar;

Reforma legal, com a introducdo de uma nova Pauta Aduaneira e de um
conjunto razodvel de novos dispositivos legais;

Treinamento e seleccdo de novos quadros, nomeadamente guardas fiscais,
técnicos bdsicos, gestores médios com responsabilidades sobre postos de
Alfandegas e gestores seniores;

Computarizacdo das operagdes nos principais postos de entrada de
mercadorias, tornando-as mais eficientes.

Antes da reforma, os sistemas de controlo de mercadorias importadas eram lentos
e ineficientes, fruto de uma administracéo ineficiente e de praticas de fraude. Com
a reforma, foram introduzidos cédigos simplificados de classificaca@o tarifaria e
métodos amigos do utente, tais como o acesso a Internet, embora se limitem ainda
as grandes empresas, e ndo & pessoas singulares e pequenas empresas (Usaid,
2005), que ainda podem ser importunadas e sdo vulnerdveis a corrupcéo.

A reforma das Alfandegas também permitiu uma melhoria substancial da duracéo
do processo de desalfandegamento das importacées. O tempo médio de
desalfandegamento é o tempo que leva desde a altura em que as declaracées
aduaneiras s@o preenchidas e depositadas nas Alfandegas e o dia em que, de
facto, a mercadoria é entregue, o que sé acontece depois de os direitos aduaneiros
terem sido pagos.

De acordo com informacdes prestadas pelas Alfdndegas, a mercadoria importada
¢ agora desalfandegada 40 vezes mais depressa que antes da reforma. Alids,
Mwangi refere, no seu estudo, que em 2000, a Corporacao Financeira Internacional,
através de seu servico denominado Foreign Investment Advisory Service, estimava
que o tempo médio de desalfandegamento em Mocambique era de 18 dias, fempo
substancialmente maior que no Botswana, Lesotho, Africa do Sul e Swazilandia,

contudo, tempo inferior do que o testemunhado em pafses como o Quénia e o
Zimbabwe.

Em relacdo a introducdo de procedimentos simplificados, a Crown Agents é citada
[/
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a referir que a situacao j@ melhorara consideravelmente por volta de 2002, altura
em que o tfempo médio de desalfandegamento havia descido para 8 dias (www.
crownagents.com). Das nossas entrevistas com os informantes-chave, a maioria
dos entrevistados declarou que os procedimentos de desalfandegamento tornaram-
se mais eficientes depois da reforma. Para os utentes, sejam eles despachantes ou
importadores que lidam directamente com as Alfandegas, a nova Pauta Aduaneira
é um instrumento que facilita a sua vida.

9.2 Melhoria de Receitas e Standards de perfomance

A reforma das Alféndegas contribuiu para reduzir a complexidade e melhorar o
resultado das receitas. Entre 1996 e 2004, as receitas das alféndegas, incluindo
o IVA sobre as importagdes, registaram um aumento de 3,6 por cento do produto
interno bruto para 10 por cento. Apesar da reforma aduaneira, que implicou uma
reducdo substancial das taxas nominais, o rdcio dos direitos alfandegérios por
valor total das importacdes manteve-se nos 6 a 8 por cento (MSI/USAID, 2005).

De acordo com os dados oficiais, entre 1997 e 2001, as receitas da Alfandegas,
incluindo a colecta do IVA sobre as importacées aumentou de 3.6% do Produto
Interno Bruto (PIB) para 6.0, apesar da reforma tarifdria em curso, a qual pode baixar
em termos nominais as taxas de cobranca. O rdcio entre as direitos aduaneiros e
o valor total das importacdes aumentou entre 8.9 % em 1995 para 10% em 1998,
1999 e 2000, embora se tenha registado uma reducéo da percentagem para
8.6% em 2001. Este aumento das taxas cobradas foi atribuido as reducées no
volume de mercadorias que eram importadas em regime de isencéo, mas também
a uma melhor gest@o dos recursos.

De acordo com os dados oficiais, desde 1996 até 2006, as receitas alfandegdrias
aumentaram 350 %, e, por outro lado, houve uma reducéo da corrupcéo e da
fraude entre os oficiais alfandegadrios; os procedimentos atingem hoje padrées
internacionais, a maioria dos postos est@o computarizados e a legislacdo foi
actualizada’.  Barros dos Santos referiu que as Alfandegas mogambicanas eram,
depois da reforma, “uma referéncia para reformas de sucesso em Africa (...) Fizemos
uma reforma de sucesso e os resultados s@o excelentes”. A Crown Agents fez a
mesma avaliacGo. David Phillip, Director da empresa britanica, enfatizaria que a
organizacdo mocambicana tornou-se auto-suficiente, apresentando caracteristicas
de uma organizacdo moderna'®

Declaracées de Barros dos Santos, Director Geral das Alfdndegas, falando na cerimémia de

passagem do controlo das Alfdndegas da Crown Agents para o Governo Mocambicano, ocorrida em
Maputo a 5 de Julho de 2006.

Estas declaracées foram igualmente proferidas na mesma ocasiGo da  passsagem de

testemunho.
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Tabela I: Evolugéo da receita das Alfdndegas nos Gltimos 5 Anos

Fonte: Direcgdo Nacional das Alféndegas

MTS/USD ¢)

2001 2002 2003 2004 2005
Plano 3.881,07| 5.691,80 | 6.633,81 | 7.785,60 | 8.892,89
Grau de Realizado 4.387,80 | 5.405,64 | 6.45872 | 7.397,82 | 8.94503
realizacdo Grav d
Da receita (mdc)| oV @€ 113% 95% 97% 95% 100,59%
cumprimento
Grau de 23% 23% 19% 15% 20,9%
crescimento
Plano 189,74 | 24554 28421 351,79 | 387,72
Grau de ,
vae Realizado 214,52 | 233,720 276,71 334,26 | 389,99
realizacdo
da receita Grau de
~ % 0 % 0 0
(10~ 6 USD) Comprimento 113% 95% 97% 95% 100,59%
Grau de -9% 9% 19% 21% 16,67%
Crescimento
Fbr;’d“m Interno Bruto (mdc) (a) e |7, 134 50| 85.206,00(102.753,00 | 125.782,00| 152.893,58
g;":u(g; Interno Bruto (1076 USD)| 5 477 731 356971 4.401.72| 5.37453 | 6.665,99
Percentagem da Receit 6,17% 6,34% 6,29% 5,88% 5,85%
Aduaneira no PIB
faxa de cambio media anual 20.454,40| 23.180,40| 23.340,88 | 22.131,66 | 22.936,35

a) Fonte: PIB projectado no Mapa Fiscal para o Orcamento do Estado de 2006 Revisado
b) O PIB de 2001 a 2003 foi obtido dos Anudrios Estatisticos de 2001 a 2004

c) Fonte: Banco de Mocambique

9.3 Um Plano de Acgao Anti-Corrupcgao

No dmbito da reforma, foi introduzido em 2002 um Plano de Accéo Anti-Corrupcéo,
o qual possibilitou alguma mudanca. Embora nédo se possa dizer que a corrupgdo
tenha sido totalmente eliminada, houve um avanco positivo em termos de reducéo
das prdticas de corrupcéo (tendo em conta as percepcdes dos vdrios intervenientes
entrevistados) e da instalacdo de mecanismos de controlo e responsabilizacéo que
anteriormente ndo existiam.

A componente de integridade teve como pano de fundo a Declaracé@o de Arusha,
da Organizacéo Mundial das Alféndegas, datada de 1993, de que Mocambique

19
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é signatdrio. Por outro lado, Mocambique é signatdrio da Declaracdo de Maputo
sobre Integridade, de 2002, também da Organizacédo Mundial das Alfandegas.
Uma brochura informativa publicada pela instituicGo instituicdo a 26 de Janeiro
de 2005, por ocasido do Dia Mundial das Alfandegas, referia que, no dmbito
da reforma, as Alféndegas adoptaram “uma politica contréria & da avestruz e
uma atitude de tolerdncia zero”, com relacéo & corrupcdo. De acordo com esse
documento, “os sistemas e mecanismos criados para prevenir, detectar, investigar
e punir as irregularidades estdo a surtir os efeitos desejados”. O documento
acrescentava que a instituicdo desenvolvera as seguintes accdes no sentido do
combate & corrupcdo na instituicdo:

Elaboracéo de um Cédigo de Conduta

Criacdo de uma linha telefénica para dendncias (24 horas por dia) e

Implementacdo de um plano de rotacéo do pessoal

Ligado & corrupcdo, as Alféndegas de Mocambique referem terem também
realizado accdes no dmbito da luta contra o contrabando, onde tiveram lugar as
seguintes actividades:
Realizacéo de operacdes especiais periféricas periddicas em coordenacdo
com a Policia da Repiblica de Mocambique
Inspeccées e auditorias pds-desembarque e visitas a estabelecimentos
comerciais e industriais
Criacdo de um Comité Estratégico Anti-Contrabando de Actcar
O estabelecimento de um sistema de enforcement visando a reducéo de
importacdes ilegais.

De acordo com informacées prestadas pelas Alféndegas, o nimero de importacées
ilegais detectadas subiu consideravelmente logo apds o inicio da reforma, embora
seja dificil ter uma imagem comparativa com a situac@o anterior dado que anfes
da reforma havia pouca sistematizacdo de informacdo sobre os casos.

9.4 Luta contra o comércio ilegal

Uma das dreas de atacadas pela reforma foi o contrabando e o comércio ilegal.
Os dados oficiais mostram que em 1997 foram confiscadas 559 importacdes
ilegais e, dois anos mais, em 1999, o nimero tinha subido para 1.709. Dentre
esse total, 1.602 eram casos de sonegacdo de direitos aduaneiros, 61 casos de
préticas incorrectas de tramitacdo de importacées e 46 casos de contrabando
foram levados ao Tribunal Aduaneiro.

O comércio ilegal faz reduzir as receitas do Estado. Aumentando-se as actividade
de controlo e verificac@o, reduz-se as oportunidades para a corrupcdo e aumenta-
se as receitas do Estado. A fitulo ilustrativo, em 2005 verificou-se um reforco das
accoes de controlo e verificacdo de mercadorias. Como resultado, dos processos
submetidos & apreciados e julgados foi gerada uma receita adicional de cerca
de 19 Milhées de Contos na antiga familia contra os cerca de 12 Milhdes de
Contos da antiga familia arrecadados em 2004, também relativos a processos de
verificacdo de mercadoria suspeita de ter sido sub avaliada.
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A luta contra o comércio ilegal implicou o aperfeicoamento do trabalho daquilo a
que as Alfdndegas chamam de “Equipas de Resposta Tdcticas”, criadas em 2003,
e o melhoramento do sistema de informadores populares. Trata-se de um sistema
de denuUncias em que a proteccGo ao denunciante é estratégica. Através das
Equipas e dos sistema de dendncias foi possivel levar a cabo mltiplas operacées
que culminaram com vdrias apreensdes de mercadorias, viaturas e drogas/
estupefacientes. Em 2005, foram feitas 775 apreensées de mercadorias diversas
no valor de 76.096 Milhdes de Contos da Antiga Familia, os quais corresponderam
a uma receita de 9,063 mdc da Antiga Familia e multas de 13,186 mdc.

Uma das limitacées deste estudo é justamente a de ndo poder operar comparacdes
com os periodos anteriores & reforma para medidar a diferenca real que a reforma
operou. Mas, olhando para a evolucdo dos casos de desvios detectados desde o
inicio da reforma até os anos mais recentes, nota-se claramente uma evolucéo de
casos detectados. Essa evolucd@o pode ser fruto directo de uma maior fiscalizacao,
que resultou das mudancas operadas.

9.5 Rotatividade do pessoal e Sistema de Mérito

Tornar as Alfdndegas mais eficientes e transparentes implica também melhorar as
qualificacées dos funciondrios. Um quadro de pessoal bem treinado é um requisito
essencial para que as reformas tenham bom curso. Mas também ¢é preciso que se
infroduzam novos sistemas de controlo que ataquem as prdticas desviantes. Um
desses sistemas tem a ver com a rotatividade dos funciondrios. A rotatividade evita
que os funciondrios ndo criem raizes num dado posto de fronteira ou contacto com
os utentes. Por outro lado, é importante que as boas prdticas sejam premiadas.
Isso passa pela infroducdo de Sistemas de Mérito. Estas duas componentes
(rotatividade e mérito) foram incluidas na reforma.

A rotatividade dos funciondrios para as diversas zonas do pais de modo a que eles
ndo criem rafzes num determinado local foi implementada. No geral, a maioria
dos funciondrios concorda com o mecanismo de rotacdo de quadros. Como o
grdfico abaixo indica, 99 dos 125 funciodrios inquiridos concordam com a politica
de rotatividade de quadros, enquanto 24 funciondrios ndo concorda.

Gréfico 5: Opini@o dos funciondrios sobre a rotatividade permanente dos quadros

Os trabalhadores concordam com a rotatividade permanente?
79.2%

19.2%
1.6%

! SIM ' NAO " Nao respoderam "

]



27

A Corrupgdo e Integridade nas Alfandegas de Mocambique

Estes dados demonstram que, em certa medida, existe um cometimento positivo
dos funciondrios das Alféndegas relativamente & rotatividade permanente, embora
nalgumas entrevistas abertas houve funciondrios que se mostraram contrérios a esta
politica, alegando que ela é perniciosa as suas vidas familiares e que a rotatividade
ndo era feita com transparéncia. Alguns funciondrios entrevistados disseram que a
rotatividade ainda néo funciona como um antidoto contra a corrupcdo pois a sua
permanéncia num posto é longa, geralmente mais de seis meses ou um ano. Para
estes, a rotatividade devia ser feita mensalmente.

E igualmente interessante notar como é que, quanto a esta matéria, ndo existem grandes
diferencas entre a avaliacdo que os funciondrios da Antiga Geracéo e os da Nova
Geragdo fazem relativamente a rotatividade permanente, como ilustra o grdfico 6.

Grdéfico 6: Percentagem de funciondrios da Antiga e da Nova Geracéo que concordam com a
rotatividade permanente.
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A maioria dos importadores e utentes entrevistados concorda com a rotatividade
dos quadros das Alfdndegas, pois isso pode dificultar a corrupcdo. Mas alguns
realcaram que esta mesma rotatividade pode acabar ofendendo funciondrios
honestos pois a rotacéo interna tem constrangimentos ao nivel familiar.

Quanto ao Sistema de Mérito, este comegou a ser implementado desde 2001 com
o objectivo de providenciar um processo de avaliacdo de pessoal, aberto e justo
e mostrar aos funciondrios quais os niveis de desempenho que deles se esperam
tendo em conta os seguintes elementos:

Qualidade, Quantidade e Pertinéncia do Trabalho

Cometimento no Desempenho de Funcées
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Aprumo e Correcgdo
Etica Profissional no Desempenho Funcoes
Aptidao profissional

Outros elementos do Sistema de Mérito permitem hoje quantificar o montante da
componente varidvel do suplemento do saldrio dos funciondrios (bonus) e sua
qualificacé@o para efeitos de progress@o na carreira profissional. Com a aplicacao
deste sistema, pretendeu-se que a remuneracéo do funciondrio fosse em funcéo do
seu desempenho e, ao mesmo tempo, assegurar a justa progressdo na carreira.
O sistema tem sido, no entanto, criticado por ndo estar a ser implementado numa
base transparente, havendo “disfuncées” na atribuicéo de classificacdes.

9.6 Controlo interno e tolerédncia zero

As medidas anti-corrupcdo nas Alfdndegas comecaram a ser implementadas
nos primeiros anos da reforma e os dados mostraram uma evolucdo dos casos
disciplinares detectados pelo sistema de controlo implantado. Antes da reforma,
as Alféndegas nao tinham sequer uma Unidade de Verificac@o de Irregularidades
do Staff, o que significava que ndo havia capacidade de investigacd@o interna e
controlo das ofensas. A reforma das Alféndegas comecou a ser implementa em
1996, mas até o ano 2000 havia queixas da prépria Crown Agents quanto &
continuacdo de altos niveis de corrupcdo e de problemas disciplinares (McGrath,
Aim, 2000), considerando mesmo que as medidas de sancdes previstas, incluindo
a prisdo em caso de culpa, ndo eram suficientes enquanto instrumentos de
dissuasdo. Entre 1997 e Julho de 2000, 188 casos de mé conduta envolvendo
tanto antigos como novos funciondrios nos niveis medio e baixo da hierarquia
haviam sido registados.

Tabela Il : Penalizagées por mau comportamento 1997-2000

Penalizacoes Pessoal Antigo Pessoal Novo Total
Expulsoes 20 15 35
Demissoes 58 35 93

Despromocdes 24 15 39

Outros 16 5 21
llibados 45 26 71
Sob Investigacao 81 82 163
Total 244 178 422

Fonte: ex-Direccdo Nacional das Alféndegas

Entre 2000 e 2003, 171 funciondrios das Alféndegas foram dimitidos depois de
lhes terem sido instaurados processos disciplinares por envolvimento em préticas

3
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de corrupcdo. De acordo com declaracées de McGrath em 2000, nesse ano as
Alfandegas chegaram a instalar procedimentos disciplinares contra 127 oficiais,
90 dos quais haviam sido recrutados no inicio da reforma em 1997.

Para melhorar as actividades de controlo sobre a perfomance dos funciondrios, as
Alfandegas estabeleceram uma Direccéo de Controlo Interno que ficou dividida
em dois departamentos: um Departamento de Irregularidades Pessoais e uma
Unidade Anti-Corrupcéo. Os dados oficiais das Alféndegas mostraram uma
evolucdo das medidas disciplinares contra os prevaricadores. A Unidade Especial
Anti-Corrupcdo veio complementar a existente Unidade de Irregularidades, e
foi instalada com o objectivo de investigar fraudes fiscais com envolvimento de
funciondrios da instituicdo. Em poucos meses, a mesma unidade detectou dezenas
de casos de corrupcao.

Tabela 3: Mapa de evolucgédo disciplinar nos Gltimos 7 anos

Designacéo 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005
Coso§ entrados ao D.I.P(incluindo o ano 274 229 | 178 | 207 | 126 | 164 | 162
anterior)_

Processos em instrucéo do ano 131 157 | 127 | 153 | 101 | 125 | 128
Casos em curso do ano ontgrior 19 45 67 | 103 | 25 | 30 4
transportado para ano seguinte

Numero total de funciondrios envolvidos 143 222 | 194 | 256 | 179 | 215 | 276
Proposta para Expulsao 4 41 24 ] 6 0 9
Proposta para Demiss@o 39 30 31 30 18 7 11
Proposta para Despromocéo 5 34 9 25 27 | 28 34
Proposta para Multa | 13 13 18 24 31 15
Proposta para Repreenséo Publica 0 3 8 10 6 18 24
Proposta para Adverténcia 0 ] 0 4 0 / 17
Proposta para Absolvicdo/Arquivamento 20 33 11 29 | 28 | 45 | 66
Processos em Apenso 0 0 6 3 5 2 5
Processos aguardando decisdo 54 19 34 71 70 84 99
Casos em curso no fim do ano 13 48 58 69 47 80 96
Adverténcia sem Processo Formal 0 0 0 8 2 2 0
Casos diversos registados 24 55 | 106 | 290 | 211 | 205 | 221

Fonte: ex-Direccdo Nacional das Alféndegas

Embora a reforma tenha possibilitado uma nova abordagem disciplinar e uma
toleréncia zero em casos de corrupcdo, existem ainda lacunas institucionais. Os
casos de corrupcdo sdo ainda tratados como casos disciplinares e nGo como casos
criminais como a nova Lei Anti-Corrupcao (6/2004) prevé. O Tribunal Aduaneiro
existente apenas lida com matérias de natureza fiscal. Quem tratava das matérias
disciplinares era o Departamento de Recursos Humanos, que os canalizava ao
gabinete do entdo Director Geral Adjunto para Operacdes e Controlo. Como
escreveu Mwangi (op. cit), este sistema precisava de ser melhorado, sobretudo para
que houvesse uma abordagem de justica criminal sobre os casos de corrupcdo
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detectados. Outro problema tem a haver com o facto de o Tribunal Administrativo
ser muito lento na tramitacéo final dos casos de corrupcéo tratados de forma
administrativa.

9.7 Um exemplo de codificacdo de comportamentos

Os funciondrios alfandegdrios representam o Estado na sua interface com o
sector privado e a sociedade. No aspecto central da sua posicdo, para o correcto
funcionamento do Estado, espera-se que eles possam levar a cabo ac¢des e tomar
decisées que afectem a vida dos cidaddos. E espera-se também que eles ndo
abusem dos poderes e recursos postos a sua disposicéo, assim como evitem os
conflitos entre os seus interesses particulares e os seus deveres piblicos.

Neste sentido, a existéncia de Cédigos de Conduta pode ser importante para se
guiar a actuacéo dos funciondrios em casos de tomada de decisées sobre aspectos
éticos complicados e fornecem a base para o entendimento que os cidadaos
tém sobre os standards de comportamento que podem esperar por parte dos
funciondrios das Alfandegas. O estabelecimento de Cédigos de Conduta, escritos,
formais — que vincam a responsabilidade, a probidade, a legalidade e a igualdade
na accdo dos funciondrios pUblicos — é muito frequente na administracéo publica
moderna. Os Cdédigos de Conduta estabelecem, em termos amplos, altos niveis
de valores e principios que definem o papel profissional do funciondrio piblico
— como a imparcialidade, integridade, clareza e responsabilidade - ou podem dar
apenas énfase na aplicacdo prdtica desses principios.

Essencialmente preventivos na sua esséncia, os Cédigos de Conduta t&m um
enorme potencial de evitar a corrupcdo e a mé conduta na administragdo antes
que ela ocorra. Bons Cédigos de Conduta ndo apenas identificam claramente os
standards de comportamento na administracéo publica, incluindo consequéncias
aplicaveis em caso de desvios, mas também estabelecem um quadro para a
remocdo ou regulacdo de conflito de interesses, reduzindo assim o nimero de
oportunidades de enriquecimento dos funciondrios pUblicos & conta do Estado. Ao
mesmo tempo, os Cédigos de Conduta fornecem declaracées incisivas de intencao,
direccionadas para dentro e para fora da administragao publica, referindo que os
comportamentos anti-éticos nGo serdo tolerados.

Uma das actividades mais notdveis nas Alfdndegas foi a introducéo, em 2005, de
um Cédigo de Conduta, o qual tem a particularidade de ser o primeiro instrumento
do género a ser estabelecido numa instituicGo do sector publico em Mocambique.
Por regra, os Cédigos de Conduta devem ser estabelecidos de forma participativa
e os funciondrios vinculados devem identificar-se com os mesmos. Cédigos de
Conduta que sao criados nos gabinetes e que ndo sejam participativos correm o
risco de ndo passarem de instrumentos de decoracdo. No caso vertente, a questdo
que se coloca ndo é se existe um cédigo, mas se ele foi estabelecido de forma
participativa e se os funciondrios se identificam com o documento. De acordo com
os dados captados no inquérito aplicado aos funciondrios, 78 % dos inquiridos
participaram na elaboracéo do documento, conforme ilustra o Grafico que se
segue.

)
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Grdéfico 7: Percentagem dos funciondrios que participaram na elaboracéo do Cédigo de
Conduta
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Uma quest@o importante tem a ver com a identificacdo com o documento. Essa
identificacé@o é sobretudo decisiva para que a codificacdo tenha um efeito pratico
em fermos de auto-regulacé@o. A este respeito, obtivemos respostas positivas da
maioria dos funciondrios sobre se se identificam com o Cédigo de Conduta, como
ilustra o Gréfico 8. Registe-se um dado curioso. A percentagem dos funciondrios
da nova geracdo que se identifica com o documento é maior que a percentagem
dos funciondrios da antiga geracéo.

Gréfico 8: Percentagem dos funciondrios que se identificam com os Cddigos de

Conduta 90.0%
82.0%
77.5%
Antiga Nova N&o respoderam
Geracéo Geracéo
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9.8 Carreiras Profissionais e Melhorias salariais

Se funciondrios pUblicos sdo mal pagos comparativamente aos funciondrios dos
restantes sectores de actividade, os custos morais da corrupcdo sGo aumentados.
Argumenta-se que funciondrios mal pagos sGo menos repreensivos em aceitar os
subornos que os oficiais melhor pagos ou que recebem um saldrio competitivo.
Isso leva a um clima de tolerdncia da corrupcéo que é dificil de combater.

Num contexto desses, aqueles funciondrios que conseguem construir casas com
largos montantes de dinheiro proveniente da corrupcao sao vistos pelos outros como
gente com sucesso; também pode haver uma atitude de simpatia relativamente
aqueles que aumentam os seus saldrios com os subornos que recebem ou pelo
uso de recursos puUblicos, como viaturas, para fins privados''. Por isso, as reformas
anti-corrupgdo também tém contemplado uma melhoria em termos salariais e de
outros incentivos. No caso em estudo, a situacdo salarial pode ser abordada tendo
em conta o nivel de qualificagdo profissional dos funciondrios.

Antes da reforma, o pessoal alfandegdrio era geralmente pouco qualificado. Em
1996, cerca de 4 do staff ndo tinha ainda completado o ensino Médio e 1/3 tinha
apenas a mais bésica formacao escolar. Por outro lado, cerca de 10% de todos os
membros tinham uma formacé@o universitéria. Os niveis salariais antes da reforma
eram baixo e ndo havia planos de Seguro de Satde ao mesmo tempo que eram
frequentes os atrasos no pagamento de saldrios. Os funciondrios que viviam e
trabalhavam nos postos fronteiricos também ndo tinham as melhores condicdes de
trabalho e de habitacao, faltando-lhes, em muitos casos, condicées bdsicas como
dgua e electricidade.

Nestas condicoes, qualquer abordagem de reforma que tivesse em conta também
uma reducdo da corrupcéo tinha que compreender uma melhoria da gestéo de
recursos humanos, envolvendo mudancas radicais ao nivel motivacional. A reforma
foi muito abrangente neste aspecto humano. As Alfdndegas empreenderam uma
renovacdo do seu staff.

Dos 945 membros das Alfandegas em 1996, 750 tinham de ser demitidos; e 776
novos membros tinha de ser recrutados tendo em conta os novos standards de
recrutamento. Este processo ndo aconteceu com a celeridade que se esperava,
dado os procedimentos conhecidos da funcdo pUblica mocambicana, os quais
sdo demasiado lentos. No anos subsequentes & reforma, parte considerdvel do
staff foi transferido para os servicos centrais de cobranca do IVA e alguns para
departamentos do antigo Ministério do Plano e Financas.

Estes homensforam substituidos por novos funcionérios com formacéao mais elevada.
Em 2000, as Alféndegas ja apresentavam nos seus quadros 82 pés-graduados,
52 licenciados e 813 funciondrios com o nivel Médio completado. Ao longo da
reforma, o nimero de funciondrios das Alfdndegas foi crescendo tendo em conta
as necessidades de melhoria da capacidade de gestdo, de melhoria das operacoes
anti-corrupcdo, de levar a cabo investigagdes legais e operacdes especiais, para

Uganda Inspectorate of Government, Second National Integrity Survey, Final Report, March 2003.
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além de auditorias pds-inspeccdes e a reabertura de postos fronteiricos que se
encontravam fechados.

As Alfdndegas possuem em 2006 um quadro de pessoal aprovado de cerca de
2000 funciondrios e um efectivo de 1607 funciondrios, distribuidos nos seguintes
moldes: 1514 funciondrios no Quadro da Carreira Especial e Diferenciada; 21
funciondrios no Quadro do Regime Geral, que estavam na fase de transicéo
para o Quadro da Carreira Especial e Diferenciada; 72 funciondrios contratados;
14% dos funciondrios das Alféindegas eram do sexo feminino. No que concerne

a formacé@o académica, 171 funciondrios tinham o Nivel Superior, 972 tinham o
Nivel Médio, 389 o Nivel Bdsico e 75 o Nivel Primdério.

Um dos passos mais importantes no sentido da reducdo da corrupcdo foi a
infroduc@o de uma tabela salarial mais atractiva, objectivamente mais alta que
aquela em vigor nos restantes sectores da Administracéo Publica e de cerfto modo
equipardvel & do sector privado. De acordo com dados fornecidos pela Alféndegas,
a remuneracdo compreendia em 2006 um saldrio bésico e um subsidio, que
variava consoante o “mérito”. O novo pacote salarial incluia um seguro médico e
um plano de aposentacdo. Para que as Alfdndegas avancassem com esta reforma
teve de ter o acordo do Ministério da Administracdo Estatal e vdrios decretos
ministeriais foram aprovados para dar corpo d mudanca. Hé que referir que este
tipo de reforma salarial por que passou as Alfdndegas ainda ndo foi extendida aos
restantes sectores da funcao publica.

Por outro lado, os procedimentos de recrutamento também foram substancialmente
alterados, passando a ter em linha de conta testes académicos - no caso de
candidatos para gestores seniores - e em testes psico-técnicos conduzidos por
entidades independentes e através de entrevistas. De acordo com Mwangi, a
admiss@o de quadros séniores e a nomeacdo de quadros para dreas sensiveis das
Alféndegas teve também em conta avaliacdes de integridade. No que diz respeito
aos novos funciondrios, o freinamento incluiu uma dimensdo paramilitar e outra
dimens@o bdsica de conhecimento sobre questées aduaneiras.

10. A PERCEPCAO DOS UTENTES

28

10.1 Como despachantes e importadores formais avaliam as
Alfandegas

Das entrevistas que efectuamos aos importadores e utentes, notamos um sentimento
misto em relacdo & capacidade de as Alfdndegas lutarem contra a fraude e o
contrabando. O mesmo sentimento misto se aplica ao combate & corrupcao.
Obijectivamente, a maior parte dos importadores entrevistados apontou que a
corrupcéo reduziu nos Gltimos; outros disseram que o que aconteceu foi ndo uma
reducdo da corrupcdo mas uma sofisticacdo das suas prdéticas; alguns grandes
importadores disseram que, em casos muito especificos, alguns operadores tém
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“privilégios especiais que outros nGo tém”.

" 12

De um modo geral, a reaccdo dos utentes (importadores, despachantes oficiais,
utentes individuais)'® é de que a reforma das Alféindegas possibilitou a melhoria de
procedimentos e da durac@o de um processo de despacho. Solicitados a fazerem
uma comparacdo sobre os niveis de corrupc@o antes e depois da reforma, a
maioria dos utentes respondeu categoricamente que a corrupcdo decresceu assim
que comecou a reforma, apesar de néo ter acabado. A opiniGo mais comum é a
de que os indices de corrupcao diminuiram drasticamente.

Hé& cada vez uma percepcéo positiva segundo a qual a reforma das Alfandegas
elevou o nivel de servicos para patamares mais altos, em certa medida préximos
dos niveis da Africa do Sul e da Suazilandia. No entanto, importadores e seus
representantes exigiam que lhes fosse dada a possibilidade de realizarem cada
vez mais procedimentos por via electronica, nomeadamente declaracées e
pagamentos.

Quanto aos métodos usados pelas Alféndegas, a maioria dos utentes entrevistados
considerou que eles ainda ndo eram transparentes, sobretudo quando se tratava
de determinac@o dos direitos a pagar. Alguns despachantes disseram que os
que consideram haver falta de transparéncia sGo aqueles colegas ou aqueles
importadores que ainda ndo leram suficientemente a pauta aduaneira.

Uma das questdes colocadas aos utentes teve em vista saber porque é que
continua a haver intencées de fuga ao fisco. Um dos despachantes entrevistados
argumentou que eles eram empurrados pelos importadores que ainda resistem em
pagar determinados valores. Nessa situacdo, os despachantes menos honestos
sGo obrigados a sonegar informacées sobre a mercadoria, fazendo falsas
declaracées.

Quando este fipo de esquemas falha, parte-se para o suborno do agente
alfandegério. Os despachantes que se envolvem neste tipo de esquemas fazem-
no alegadamente porque querem manter os seus clientes: “E a fonte da nossa
existéncia”, disseram alguns.

A ideia de que quem desencadea a corrupcdo nas Alfdndegas é, nalgumas vezes,
o importador foi ndo sé confirmada pelos funcionérios das Alfandegas inquiridos
como também pelos proprios importadores. Kekobal Patel, Director Adjunto da
Enacomo, realcou o seguinte:

“Ou o importador estd numa situacdo de querer driblar as Alfandegas e ndo pagar

12

Cinco importadores entrevistados em Maputo fizeram este comentdrio, mas pediram que néo

relacionassemos o seu nome com o mesmo

13

No é&mbito da reforma das Alfdndegas foi criado o Conselho Superior de Técnico Aduaneiro

como um forum de consulta com as associacées comerciais e despachantes aduaneiros com o
objectivo de recolher os seus pontos de vista sobre o processo, incluindo sobre aspectos de reforma da
legislacédo.

9
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nada, tentando nessa altura corromper; ou entdo o importador ndo sabia dos
direitos dos produtos que importou e sente-se aflito e com necessidade de pagar
as Alfandegas para desalfandegar a sua mercadoria”.

Ou seja, os importadores desencadeiam a corrupcdo quando se apercebem que
tém de pagar altas taxas e, fazendo isso, o seu negdcio fica sem lucros. Quanto
ao pagamento de subornos alguns entrevistados foram undnimes em dizer que,
em caso de necessidade, nGo hesitariam em pagar subornos para verem a sua
mercadoria desalfandegada.

Mas jé existem, hoje, contudo, importadores mais organizados que, ao fazerem os
estudos de viabilidade, chegam & conclus@o de que pagando todos os impostos
ainda tém uma margem de lucros e, sendo legal, isso evita aborrecimentos.

Uma das armas que os importadores honestos usam para evitar envolverem-se em
esquemas de corrupcao é informarem-se. Sem informagéao sobre os procedimentos,
é mais fécil cair-se na malha da corrupcdo. Cada vez mais despachantes e
importadores tem argumentado que “se eu ndo conheco os fundamentos de uma
actividade, ndo tenho condicdes de exercer essa actividade. Portanto, ou aprendo
com quem sabe ou vou comprar servicos de quem saiba”.

Eis os aspectos positivos e negativos que sobressafram das entrevistas com
despachantes oficiais e importadores:

Aspectos positivos
As Alféndegas estdo no bom caminho principalmente no que diz respeito
ao profissionalismo dos seus agentes, & modernizacdo dos servicos (uso de
computadores, etfc) e estd sendo bem gerida;
A duracdo de um processo é mais curta;
H& melhorias em termos de procedimentos admnistrativos (a nivel interno);
H& um melhor aprumo por parte dos funciondrios.

Aspectos negativos
Aumentou o rigor ao ponto de qualquer bagagem (pasta, mochila) ser

revistada; por isso, o clima entre os agentes e os importadores é tenso e
conflitouso;

E ainda notéria a presenca de enormes filas de viaturas (de pequenos

importadores) carregadas de mercadorias. Estas viaturas levam horas a
espera que a sua mercadoria seja verificada;
O “excesso de zelo” das Alfdéndegas sé vem contribuir para prdticas
corruptas, sobretudo envolvendo novos despachantes que ndo dominam a
papelada e receio de demoras no desalfandegamento, as quais tém custos
de armazenagem;

H& muita desconfianca dos agentes alfandegdrios relativamente as facturas
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apresentadas pelos importadores; para os policias fiscais, as facturas sempre
apresentam valores muito baixos do real o que leva a que se faca sempre
uma nova reavaliac@o dos produtos, a qual acaba impondo taxas aduaneiras
mais altas do que aquelas esperadas pelos importadores;

As transformacées nas Alfdndegas de Mocambique nao tm acompanhado
a evolucdo e velocidade pretendida pelos importadores (ex.: alguns atrasos
persistem no desalfandegamento);

Alguns critérios para a avaliacdo das mercadorias importadas sé@o
considerados aleatérios, ou seja, ndo sdo transparentes e nem fidveis'.

10.2 Como os utentes informais véem as Alfandegas

Os utentes informais das Alféndegas, vulgo mukheristas, sGo mais criticos que os
operadores formais. Para eles, a reforma das Alfdndegas tem a ver com processos
internos e melhorias de condicdes dos seus funciondrios: viaturas, computadores,
casas para os agentes na fronteira, aumento de saldrios, melhores instalacées,
organizacdo burocrética. Para a maioria dos informais entrevistados, incluindo
o presidente da sua Associacdo, Sudecar Novela, a reducdo dos indices de
corrupc@o e a captagdo de maiores receitas ndo resultou da reforma empreendida
pela Crown Agents, mas do seu papel activo. De acordo com Novela, sé depois
da “press@o” dos “mukheristas” no sentido de “impor regras” na fronteira é que os
valores cobrados pelas Alfdndegas subiram.

Novela explica que, hd uns anos atrds, o processo de importacdo de produtos
(batata, tomate, cebola), através da fronteira de Ressano Garcia, era desregrado;
cada importador trazia a sua mercadoria e declarava o preco que quisesse. Muitas
das vezes, isso levava & existéncia no mercado de uma enorme disparidade de
precos. Foi em face disso que os “mukheristas” organizaram-se em associacdo com
o objectivo de defender os seus interesses. Através da associacdo, comecaram
a fazer deniUncias dos agentes corruptos, controlando os registos na fronteira dos
importadores que tenham tentado declarar mercadoria que ndo fosse exacta.
Os resultados desta accé@o foram visiveis: hoje, os precos | s@o uniformes; os
“mukheristas” j& podem prever lucros e honrar os seus compromissos com a
banca.

Para Sudecar Novela, como para outros importadores informais entrevistados, a
corrupcdo nas Alféndeas ndo acabou, apenas diminuiu. Mas, enfatiza, diminuiu
porque os “mukheristas” |4 nGo aceitam pagar subornos e estdo de vigia sobre
os agentes. Novela recorda que a accdo da Associacdo é apenas sobre a zona de
Ressano Garcia, lamentando ndo poderem actuar em todo o pafs.

14 Uma empresa que importa grande parte dos seus produtos do mercado asidtico, nomeadamente
da China, Singapura e Vietname — comprando sempre a precos (baixos) em periodos de feiras e
promocdes — queixou-se que hd uma ignordncia das Alfandegas em relacéo aos precos praticados
naqueles mercados; hd uma grande desconfianca das Alfandegas.
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10.3 Percepcoes sobre corrupcao nas Alfandegas durante da
reforma

Um dos objectivos da reforma das Alféndegas foi a reducéo das prdticas de
corrupc@o que vigoravam no sector. A percepcé@o de que ter emprego na instituicdo
era um passaporte para o enriquecimento sempre esteve fortemente implantada na
sociedade mocambicana e nos jovens que se esforcavam em ingressar para uma
carreira na instituicdo: tfrabalhar nas Alféndegas nunca foi uma questéo vocacional,
mas uma oportunidade de melhoria rapida das condicdes de vida.

Esta percepcdo, mesmo depois do inicio da reforma, continou a dominar os
olhares da sociedade. O Estudo de Percepcdo sobre Governacdo e Corrupcao,
levado a cabo pela UTRESP em 2005, mostrou que a sociedade continuava a ver
as Alfandegas como um lugar onde a corrupcdo imperava. Este estudo, baseando-
se numa amostra de 2.447 agregados familias, 992 funciondrios pUblicos e 486
empresas, distribuidos por todo o pafs, teve como o propésito recolher informacao
sobre as percepcdes dos cidaddos acerca dos servicos piblicos e a sua avaliacdo
sobre o grau de honestidade desses servicos. Os dados mais reveladores vieram
quando os respondentes foram chamados a estabelecer um ranking das instituicées
numa escala entre “muito honesto” e “muito desonesto”. A Policia foi considerada
como a instituicdo mais desonesta. E em terceiro lugar situou-se as Alfandegas.

Num outro ponto da escala — do lado das instituicdes honestas — situaram-se
as organizacdes religiosas, as ONGs e os 6rgdos de comunicacéo social. Por
outro lado, a opinido sobre os tribunais era mais balancada, com as empresas a
consideraram os tribunais como sendo mais desonestos que honestos, enquanto
os agregados familiares e os funciondrios publicos lhes atribuiam alguma

credibilidade.
Como se pode ler no estudo da UTRESP,

“tal como em relacéo aos problemas do pais, também hé um razodvel consenso dos
diferentes grupos sobre a integridade das instituicées, tanto as mais honestas, como
as menos honestas. Considerando as seis instituicées menos honestas referidas por
cada um dos grupos de inquiridos, existe uma classificacGo praticamente unénime
que coloca a policia (policia em geral e policia de transito) como a instituicdo
menos honesta do sector publico. Constata-se igualmente que a opinido sobre
os partidos politicos como organizacées pouco honestas também é undnime. Trés
outras instituicbes sGo apontadas entre as seis menos honestas por dois grupos de
inquiridos. Em primeiro lugar as alféndegas, seguidas pelos governos municipais e

pela EDM” (UTRESR 2005).

Ainda nesse estudo, e no que dizia respeito & percepcdo dos agregados familiares
sobre o pagamento de subornos nos servicos publicos, apenas no caso dos Servigos
de Licenciamento e dos Correios a percentagem de inquiridos que pensava ser
sempre necessdrio pagar suborno era inferior a 5 %. Numa série de outros servicos
esse valor situava-se & volta dos 10%, destacando-se depois as Alfandegas (29%),
a Policia de Transito (26%), os Servicos de Inspeccéo (19%) e a Policia (19%)
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(pp.81). As empresas apresentavam uma avaliacdo (fig. 45) que néo difere muito
da dos agregados familiares. Também aqui as percentagens mais altas iam para a
Policia de Transito (38%), a Policia de Proteccdo (21%) e as Alfdndegas (19%). Por
outro lado, os Correios, as TDM e os Servicos de Agua eram os que apresentavam
os melhores resultados. Os sectores mais atingidos pelas prdticas corruptas, na
opinido dos funciondrios, eram principalmente os que tratavam das questées

aduaneiras e de importacées (Alfdndegas) e os servicos que emitem licencas
(56%).

Percepcoées e realidade
Estes dados sao referentes a 2005. Isto quer dizer que, 9 anos depois da reforma,
e depois de vdarias medidas terem sido tomadas para se controlar a corrupcéo nas
Alfandegas, a opiniGo publica continuou a ter a mesma percepcdo negativa sobre
o sector. Isto pode ser explicado pela natureza dos estudos de percepcdo, que
d@o-nos uma parte da informag@o necessdria para a compreensdo do fenémeno
e para o desenho de politicas.

No geral, os estudos de percepcdo apresentam problemas por vdrias razdes. A
comecar pela definicdo do conceito de corrupcdo, que é variado nas diversas
pesquisas que se realizam, sejam inquéritos de opiniGo puUblica ou sondagens.
Algumas definicées ddo mais enfoque & corrupcdo politica, enquanto outras
preferem enfatizar a pequena corrupcdo. Nos inquéritos sobre a experiéncia vivida,
algumas questées tentam olhar para a extensdo do nepotismo, do cronismo e da
patronagem, enquanto noutras pergunta-se mais sobre a frequéncia com que os
inquiridos tiveram uma relacdo com pagamentos extras em diferentes situacdes ou
até que ponto os incidentes estGo muito espalhados num dado pas.

De acordo com Tina Seroide (2003), a maioria das sondagens e inquéritos olham
para a impressdo geral sobre a dimensdo da corrupcdo, o que significa saber as
intuicdes subjectivas das pessoas sobre a magnitude de uma actividade escondida.
Isso coloca problemas sobre até que ponto essas percepcées reflectem o real
estdgio do problema. Por via dos estudos de percepcdes, realca a autora, fica-se
a saber do que pensa a sociedade quando pensa em corrupcao. E a quantificacdo
dessas percepgdes também é altamente ambigua: capta-se a impressdo geral,
mas fica-se sem saber até que ponto esse nivel de corrupcdo quantificado reflecte
a frequéncia dos actos corruptos, a dimensdo do suborno e do rent seeking, os
niveis de extorsdo e as fragilidades dos mecanismos de controlo dentro de cada
sector do Estado, etc.

Muitas pesquisas também ndo especificam o que é que querem dizer quando
falam sobre corrupcéo, tornando dificil aos inquiridores responderem quando sé@o
questionados sobre a quantificacdo do “uso de funcdes publicas para ganhos
privados ou partiddrios”. As percepcoes, pelo facto de serem subjectivas, podem
surgirenviesadas dado que sdo facilmente influenciadas por rumores e pela atencéo
que os Media dao aos assuntos ligados & corrupcdo. Por outro lado, as percepcoes
dependem sobretudo da perspectiva do respondente. Se um respondente pertence
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a elite'®, ele serd menos oposto & corrupcao, diferentemente das pessoas que
vivem nas dreas mais pobres da sociedade.

Um exemplo de como o tipo de amostra pode afectar a compreenséo do problema
neste dominio é ir-se ao ferreno para colher percepcdes sobre corrupcdo nas
Alféindegas e incluir-se na amostra cidad@os que nem sequer tem um contacto
regular enquanto utilizadores dos servicos das Alfadndegas. Esses cidaddos podem
ter as suas percepcdes, negativas ou positivas, sobre corrupcdo e integridade nas
Alfandegas, mas serdo sempre percepcoes enviesadas.

Por outro, os processos de reformas anti-corrupcdo devem ser amplamente
divulgados para que a opinido publica tome conhecimento do que estd a ser
feito. Se ndo houver essa comunicacdo, qualquer que seja o avanco ao nivel
institucional ele vai continuar despercebido pela maioria da populacado, e apenas
aqueles que t&m uma relacdo directa com as Alféindegas, como os importadores,
é que compreendem e conseguem avaliar o impacto das alteracdes empreendidas.
Este parece ser o caso da reforma em Mocambique: ndo houve uma accéo de
consciencializacdo da opinido publica sobre as mudancas que estavam a ser
feitas.

11. CONCLUSOES
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A reforma das Alfandegas em Mocambique compreendeu a adopcdo de instrumentos
anti-corrupc@o, os quais tiveram um efeito prético na reducdo — mas néo eliminagéo
- das oportunidades para a corrupcéo no sector. A reforma compreendeu uma
abordagem anti-corrupcdo perceptivel, com acgdes concretas visando reduzir as dreas
de oportunidade e alguns monopdlios e discricionariedades e estabelecendo-se também
préticas de prestacdo de contas que anteriormente ndo havia.

Os sistemas complexos e restritivos foram tornados mais simples, possibilitando aos
utentes a interpretacao fécil dos procedimentos, evitando que funciondrios oportunistas
se aproveitem dos procedimentos para extrairem chantagens; as altas tarifas aduaneiras
que induziam a fuga ao fisco foram reduzidas no contexto da integracdo regional. A
reforma envolveu a criacdo de sistemas de controlo e supervisdo, a melhoria de saldrios,
do sistema de carreiras profissionais e a infroducéo de Cédigos de Conduta. Um aspecto
a realcar é que o Cédigo de Conduta foi elaborado de forma participativa, sendo
grande o nUumero de funciondrios das Alfdndegas que disseram que se identificavam
com o mesmo.

Pode-se dizer que a reforma das Alféndegas permitiu até certo ponto baixar os niveis da
corrupcéo, sobretudo da pequena corrupcéo, embora ndo seja essa a percepcdo da
opinido publica. No seio dos funciondrios das Alfdndegas existe hoje a percepcdo do risco
que significa envolverem-se em corrupcdo; por outro lado, a ideia de que entrar para as

15 Trata-se aqui de uma referéncia as franjas das elites politicas e empresariais com alguma
ligacdo & corrupcdo; obviamente, em deteminadas sociedades, as elites, nomeadamente & intelectuais
e algumas franjas de profissionais liberais tém assumido um papel de relevo no combate & corrupgéo.
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Alfdndegas é um passo para a riqueza parece estar parcialmente ultrapassada.

Néao se pode dizer, no entanto, que a corrupcdo foi eliminada. Existem ainda sinais
e prdticas, a medir pelo nivel de processos disciplinares movidos contra os que se
envolvem em prdticas desviantes. Isto quer dizer que os riscos estabelecidos continuam
a ndo fer o mesmo peso para todos, o que pode ter a ver com o facto de que a
corrupcdo ainda ndo é tratada penalmente como crime mas sim com sangdes de ordem
disciplinar. Alguns funciondrios, se sabem que o risco ndo envolve a prisdo, ndo hesitam
em corromper-se. Hipoteticamente, as reformas operadas podem ter contribuido para
uma reducdo da corrupcéo tal como se conhecia da abordagem dos Media, mas os
actores também podem ter sofisticado os seus mecanismos de froca.

Um dos grandes desafios que as Alfandegas tém de vencer é afastarem os sinais de
que favorecimentos estdo a ser atribuidos a alguns importadores: existe a percepcdo de
que empresas que financiam o Partido Frelimo tem acesso a facilidades em termos de
isencdes fiscais. Outro sinal negativo é o de provdveis conflitos de interesses decorrentes
do facto de altos quadros das Alféndegas serem sécios em empresas importadoras ou
terem interesses na drea do despacho aduaneiro, o que dificulta a sua independéncia.

No quadro da reforma do sector piblicoem Mocambique, as Alfdndegas foram a primeira
instituicdo a beneficiar de mudancas institucionais que incluiram uma abordagem anti-
corrupc@o com acgdes concretas e algum impacto positivo. A primeira questdo que
se pode colocar é porqué apenas as Alfdndegas? A resposta que se pode dar é que
as elites politicas compreenderam desde cedo que o sector é um dos mais vitais do
Estado enquanto fonte de colecta de receitas. As elites politicas compreenderam que
era preciso estancar o desleixo institucional que caracterizava o sector, para permitir
que a arrecadacdo de receitas através das Alfdndegas fosse uma das principais fontes
de soberania de um pais que continua ainda a depender em grande metida da ajuda
externa.

O controlo da corrupcéo nas vérias instituicdes do sector publico em Mocambique é
ainda uma batalha espinhosa. O controlo da corrupcé@o nas Alfandegas é uma batalha
ainda muito mais espinhosa sobretudo pelo facto de ser um sector cujas operacdes
envolvem montantes em dinheiros e interesses de variada natureza, incluindo politico-
partiddrios.
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