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Introducao

Este documento da OMA descreve uma abordagem inovadora a melhorias especificas
nos controlos aduaneiros aplicados na fronteira, utilizando dados extraidos de sistemas de
desalfandegamento, medicdo e contratos de desempenho entre lideres da alfandega e
técnicos da linha da frente. Como comprovado pela sua implementacdo bem-sucedida em
varios paises, a medigdo do desempenho e contratacdo (Performance Measurement and
Contracting, PMC) é util para identificar ineficiéncias em procedimentos aduaneiros e
atividades corruptas, com vista a melhorar a situagdo. A redugdo das ineficiéncias pode
beneficiar diretamente os objetivos da alfandega, como a cobranga de receitas e a
facilitacdo do comércio. A ferramenta de PMC pode ser utilizada por administracdes
nacionais e especialistas para implementar esta abordagem, com vista a prosseguir
esforcos de reforma e modernizagdo eficazes e eficientes.

Ambito

Paises onde é dificil implementar as reformas e a modernizacédo da alfandega devido
a varios fatores (por exemplo, procedimentos ineficientes, corrupgdo, mas praticas,
informalidade).

Definicbes
Neste documento:

i A Medido«tbe s e mp e sighiiced que a autoridade aduaneira analisa
regularmente  dados extraidos dos sistemas automatizados de
desalfandegamento, para descrever e compreender as atividades e praticas de
uma entidade em particular (técnicos aduaneiros da linha da frente,
importadores, etc.) face aos procedimentos aduaneiros;

-Al ndi caldwgr@Eica os limites quantitativos que serao utilizados como
referéncia para avaliar o trabalho e o progresso dos técnicos e dos servigos;

-A As s i mait mfi @r nsignrificeogde, dentro da mesma administracao, diferentes
grupos de funcionarios publicos (gestdo superior, técnicos na sede e pessoal
operacional) ndo partilham todas as informa¢des sobre as suas atividades e podem
ndo estar cientes das mesmas realidades, criando assim uma falta de conex&o na
administrac@o. Por exemplo, um Diretor-Geral pode ndo ser informado das préticas
quotidianas dos seus técnicos no terreno.

-fi Co nt r adfeae-s&afdrmalizacdo de um acordo entre uma administragdo aduaneira,
diretor-geral ou gabinete e individuos ou entidades (técnicos aduaneiros da linha da
frente, importadores, etc.), onde os Ultimos aceitam que o seu desempenho seja medido
associado ao entendimento de que os bons resultados serdo recompensados e 0S maus
resultados serdo penalizados.

Contexto

A pioneira em termos de PMC foi a Administracdo Aduaneira dos Camardes. A alfandega dos
Camar6es langou uma reforma aduaneira exaustiva em 2007, com vista a reduzir a corrupgao
na alfandega, que tinha sido uma constante mancha na reputacao da administracao e impedia a
concretizagdo dos seus objetivos. A reforma teve inicio com a instalacdo do sistema de
desalfandegamento automatizado da CNUCED (ASYCUDA). A automatizagdo permitiu a
administragdo ndo sé acompanhar o processamento de cada remessa, mas também medir
varios critérios relevantes para a reforma. As informacdes extraidas foram partilhadas com a
gestdo superior, permitindo assim a gestéo e aos técnicos da linha da frente partilhar a mesma
realidade, gragas aos



dados fornecidos pelos indicadores de desempenho, que mediram como é que foram
aplicadas as reformas iniciadas. Apés um periodo de dois anos, foi tomada a decisao
de ir mais longe e introduzir contratos de desempenho individuais para os técnicos
aduaneiros em duas estancias aduaneiras que funcionavam no Porto de Douala. Os
indicadores extraidos do ASYCUDA foram utilizados para medir o seu
comportamento e atividades. A logica subjacente a escolha do Porto de Douala foi
gue a sua atividade gerava mais receitas. Por conseguinte, centrar esta abordagem
num grupo restrito de técnicos responsaveis por 80% das receitas cobradas na
alfandega dos Camardes fazia muito sentido, do ponto de vista da eficacia.

A elaboracdo e implementacéo dos contratos de desempenho durou alguns meses. Os
inspetores e 0s seus gerentes estiveram envolvidos em todas as etapas da elaboracéo
(redagcdo dos contratos, escolha dos indicadores, andlises do desempenho). Apenas
algumas semanas ap6ds a sua implementacdo, a PMC produziu resultados positivos em
termos de 1) receitas (geradas por taxas alfandegarias e impostos e por reivindicagdes
contestadas), 2) prazos, 3) atividades da alfandega e comportamento dos inspetores.

Os indicadores que foram testados nos Camardes séo reproduzidos no capitulo 5 deste guia.

A experiéncia nos Camardes e os resultados obtidos foram publicados em vérios livros e
publica¢cBes periddicas, e apresentados em varias comissdes e foruns da OMA. Isto levou
outros paises, como o Togo e a Libéria, a solicitar assisténcia para implementar a
abordagem de PMC.

Enquanto os Camardes beneficiaram de um especialista interno para ajudar a administracao, o
Togo e a Libéria contaram com assisténcia remota e varias missdes de 1 a 2 semanas no pais.

Contetdo

A PMC é mais do que uma ferramenta para combater a corrupgao e refor¢ar a eficacia e a
eficiéncia: trata-se de uma forma de uma administragdo aduaneira proceder a sua reforma
a diferentes niveis. A utilizacdo de indicadores para produzir dados quantitativos pode
indicar se as reformas implementadas sédo benéficas e se € necessério rever alguns
processos da alfandega; também real¢a os intervenientes na reforma que podem estar a

prejudicar o respetivo processo. Isto sera descrito e ilustrado neste documento.
Este documento encontra-se dividido em 8 secg¢des.
Seccéao 1

Esta seccdo descreve a situacdo que os Diretores-Gerais das alfandegas podem
enfrentar quando é empreendido um processo de reforma e por que motivo
podem ficar desapontados quando, apesar da sua vontade politica demonstravel,
as suas iniciativas ndo produzem os resultados esperados. Em certa medida, a
assimetria da informacdo entre os Diretores-Gerais e 0s seus técnicos
operacionais (que podem estar envolvidos em atividades corruptas) é tdo elevada
gue alimenta um ciclo vicioso de reforma. Esta seccao ira explicar por qgue motivo
a PMC pode ajudar a quebrar este ciclo, tornando possivel a entrada num ciclo
virtuoso.

Seccéo 2
A seccao 2 fornece alguns antecedentes tedricos para ajudar os Diretores-Gerais

e os reformadores a demonstrar que esta abordagem tem uma base histérica e
tedrica, apesar de ter as suas proprias especificidades.



Seccéo 3

Esta seccao descreve o quadro pratico da abordagem: os requisitos prévios, 0s recursos
humanos e materiais necessarios, os especialistas necessarios, o prazo global, etc.

Seccbes 471 8
Estas seccdes descrevem cada sequéncia, seguindo o mesmo padrao, ou seja,

requisitos prévios, etapas, exemplos e resultados esperados, riscos e experiéncia
obtida.



1. Medicao do desempenho e
contratacao i com que
objetivo?

Esta seccdo descreve a situagcdo que os Diretores-Gerais das alfandegas podem
enfrentar quando é empreendido um processo de reforma e por que motivo podem
ficar desapontados quando, apesar da sua vontade politica demonstravel, as suas
iniciativas ndo produzem os resultados esperados. Em certa medida, a assimetria da
informagdo entre os Diretores-Gerais e 0s seus técnicos operacionais (que podem
estar envolvidos em atividades corruptas) é tdo elevada que alimenta um ciclo vicioso
de reforma. Esta seccéo ira explicar por que motivo a PMC pode ajudar a quebrar
este ciclo, tornando possivel a entrada num ciclo virtuoso de reforma.

1.1. O contexto da reforma é frequentemente dificil

As reformas sé@o realizadas frequentemente num contexto dificil, mesmo se ja
houver elementos implementados que podem ter um efeito benéfico na reforma.

Pontos positivos encontrados normalmente

i A maioria dos planos de reforma sugere a necessidade de automatizagéo.
Consequentemente, a maioria das administragdes aduaneiras automatizou o
seu processo de desalfandegamento, desde a chegada até a partida das
mercadorias.

T Uma vez que as reformas se centram em muitos aspetos das atividades
aduaneiras e nos de outras instituicbes relacionadas, ja existem muitos
firef or mathdos as siveis da administracdo i desde a gestdo geral até
aos servigos operacionais i que estdo a trabalhar ativamente para implementar
um plano de reforma.

- As normas internacionais e as boas praticas desenvolvidas por organizagbes como a
Organizagdo Mundial das Alfandegas foram adotadas pelas administracdes aduaneiras e
difundidas pelas administragdes, pelo que sao bem conhecidas pela maioria dos técnicos
aduaneiros. Isto nao significa que essas normas e boas praticas estejam totalmente
implementadas.

- A maioria das administracbes aduaneiras ja beneficiou de programas de
desenvolvimento da capacidade, incluindo assisténcia técnica e apoio de
doadores e de organizagdes internacionais. Este aspeto é importante porque
significa, por norma, que estéo disponiveis aconselhamento, apoio financeiro e
recursos financeiros.

Dificuldades que € necessério abordar

- Assimetria da informacéo

Existe frequentemente uma forte assimetria da informacdo entre os tomadores de
decisdes, as pessoas que conceberam as reformas e as que implementam as
alteracdes, como por exemplo, o pessoal operacional. O pessoal operacional esta
plenamente ciente da forma como executa as suas atividades e das praticas no
terreno. No entanto, por varios motivos (por exemplo, resisténcia a mudanca,
praticas ilegais ou acordos informais entre os utilizadores e o pessoal operacional,
permitindo que este atinja as metas atribuidas as unidades operacionais), a gestédo
superior ndo esta ciente dessas praticas, pelo que pode questionar-se por que
motivo algumas reformas ndo produzem os resultados esperados.
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As préticas fi i n f o menaionadas (por vezes relacionadas com a corrupgao)
geram um equilibrio entre os utilizadores e a alfandega, e nem o setor privado
nem os técnicos no terreno estdo interessados em desafiar este equilibrio no
curto prazo, devido aos riscos que isso pode representar (tais como a potencial
perda de receitas, uma mudang¢a para um porto nas proximidades, ou pressdes
sociais e politicas). O facto de que é dificil avaliar esses riscos torna as coisas
ainda mais complicadas.

Apesar da vontade politica que pode existir ao nivel da gestdo superior, a
implementacdo das reformas, pelo motivos mencionados anteriormente, gera
habitualmente resisténcia por parte do pessoal que tem a seu cargo a
implementacdo. Por conseguinte, as reformas séo vistas como uma imposicéo do
exterior e o pessoal local ndo se apropria do processo, levando assim a um
desvio na implementacao que pode prejudicar o esforco de reforma.

Devido a atual assimetria da informacdo e a falta de avaliacdo objetiva, os
decisores ndo sdo informados do nivel efetivo de apropriacdo em relacdo as
decisdes tomadas. Ao invés disso, os rumores e perce¢des sdo utilizados para
alimentar o debate global relativo a avaliagdo, o que pode colocar entraves a
uma reforma bem-intencionada.

- N&o tomada em consideracéo do contexto local
Frequentemente, 0s especialistas internacionais que ajudam as administracdes
aduaneiras a conceber a sua reforma ndo passam tempo suficiente num pais para
compreender o contexto local. Por conseguinte, as reformas defendidas néo levam
em conta a realidade, baseando-se antes numa abordagem normalizada ou modelo
gue ndo é adequado(a) num dado contexto, nem relevante para as condi¢fes
locais, levando ao fracasso na implementacéo da reforma.

- Falta de avaliacdo devida
Para além das dificuldades mencionadas anteriormente i nomeadamente, a nao
consideracao da dimenséo local i é raro que a avaliagdo do processo de reforma
proporcione o feedback necessario para efetuar ajustes e rever politicas de
reforma.

Todas as dificuldades mencionadas anteriormente contribuem para a criagdo de um ciclo
vicioso de reforma, dando assim a impressao de que a reforma falhou ou esta por concluir. Isto
ndo é muito encorajador para um Diretor-Geral, que pode ser injustamente acusado de ter
insuficiente vontade politica. Além disso, os doadores e as instituicdes internacionais podem ter
relutdncia em fornecer financiamento ou assisténcia adicionais, porque sentem que a reforma
néo esta a produzir resultados positivos.

Por que motivo o apoio do exterior nem sempre € eficiente

Pelos motivos mencionados anteriormente, os especialistas técnicos externos néo
conseguem levar em conta todas as realidades. Além disso, as missGes dos
especialistas sdo frequentemente demasiado breves, dificultando a compreensédo do
contexto e das realidades locais pelos especialistas. Acresce que as acdes dos
doadores podem ser muito prolificas, pelo que a sua coordenagédo pela administragédo
aduaneira ndo é facil. Observou-se que muitos doadores podem estar envolvidos em
aspetos semelhantes das reformas, e a rapida sucessao de missdes de especialistas
e workshops/seminérios anula o impacto da formagé&o ou assisténcia prestada.



Os especialistas normalmente limitam-se a dar formagao ao pessoal local, ou a informé-lo
das normas existentes, e pode ndo cumprir as expetativas iniciais da administragéo
aduaneira relativamente a assisténcia solicitada. Uma vez que o0s especialistas
internacionais sdo frequentemente conceituados, um lider da alfandega pode ter relutancia
em questionar o seu contributo, tendo em conta as suas expetativas.

A autoridade politica ndo percebe sistematicamente as dificuldades técnicas sentidas
pelas administragbes aduaneiras, por dois motivos. Em primeiro lugar, os representantes
politicos ndo tém os conhecimentos técnicos necessarios e tendem a confiar em
avaliacdes realizadas pelo setor privado (por exemplo, estudos especificos sobre o
contrabando realizados por associa¢gbes empresariais, ou empresas de inspegéo
contratadas pelos governos para avaliar e certificar as mercadorias) e/ou organizagbes
internacionais (que também confiam no setor privado, através de inquéritos, para realizar
avaliacdo comparativa). Em segundo lugar, tendo em conta a sua fungéo e objetivos em
termos de desenvolvimento, a autoridade politica tem objetivos de curto prazo para as
autoridades aduaneiras (cobranga de receitas, combate contra um tipo especifico de
fraude ou fraude comercial). Por vezes, as reformas podem ser vistas como dispendiosas
e arriscadas devido ao papel sensivel desempenhado pela alfandega no funcionamento
do estado e devido ao facto de o processo de reforma proporcionar resultados no médio a
longo prazo, a invés de resultados rapidos. Isto é parte do motivo pelo qual uma
autoridade politica pode n&o apoiar as reformas aduaneiras, favorecendo outros tipos de
reformas.

1.2. O que significam i me d i dodee s empeafio@ntr at a- «00?

A énfase da PMC é colocada em combater a assimetria da informagdo. Nas
subseccdes anteriores, vimos que a assimetria da informagdo (o facto de que a
informacgdo/o conhecimento sobre o que efetivamente se passa no terreno ndo é
partilhada(o) por toda a administracdo) desempenha um papel negativo, que tem
duas vertentes. Em primeiro lugar, é dificil conceber reformas em termos de pratica
efetiva e, consequentemente, as reformas baseiam-se normalmente em modelos que
ndo estdo ajustados as condi¢des locais. Em segundo lugar, quando se avalia a
reforma, o feedback que deve orientar os ajustes ndo é robusto. Por exemplo,
algumas reformas foram interrompidas e novos procedimentos foram cancelados
simplesmente porque um caso especifico de fraude foi realcado pelos opositores da
reforma i apesar de ndo ter havido qualquer avaliacao global do impacto da reforma.
Globalmente, a PMC tenta resolver estes problemas.

Exemplos de indicadores-alvo que podem ser incluidos nos contratos
Todos os contratos celebrados com inspetores da linha da frente equilibram

habitualmente dois objetivos principais: acelerar o desalfandegamento e melhorar
a eficicia da aplicacéo. Segue-se um exemplo.

[T
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Indicadores-alvo

Percentagem de declaracdes avaliadas no dia em que séo

apresentadas

Percentagem de declaracdes avaliadas no prazo de 5 dias ou
Desalfandegamento | mais apés a apresentacéo
acelerado Percentagem de declaragdes néo avaliadas
Percentagem de declaraces no canal amarelo, ajustadas
através de uma entrada de compensacao pelo inspetor que
efetuou a avaliacao face as declaracoes
Percentagem da quantidade de ajustes face a quantidade de
declaraces introduzidas no sistema
Percentagem de ajustes superior a X (montante expresso em
moeda local) face ao nimero total de ajustes de declaracdes
no canal vermelho
Percentagem de ajustes inferior a Y (montante expresso em
moeda local) face ao nimero total de ajustes de declaracdes
no canal vermelho
Percentagem de declaragdes reencaminhadas do canal
amarelo para o canal vermelho que foram ajustadas

Melhoria da eficacia
de aplicacdo/linha da
frente controlos

Exemplo de um regime de incentivos

Indicadores-alvo

- Bonus financeiros - Transferéncia para

- Cartas de felicitacfes gabinetes/unidades pequenas(os)

- Cerimoénias oficiais publicas, com a - Mencéo especial no ficheiro pessoal
presenca da imprensa, em que 0 do técnico

Diretor-Geral entrega prémios aos
melhores inspetores

Os dois principios da PMC s&o os seguintes:

I Objetividade: os dados utlizados s@o extraidos apenas dos sistemas informéticos
disponiveis (sistema informatico da alfandega, da autoridade portuaria ou empresa de
inspecdo antes da expedicdo (Pre-Shipment Inspection, PSl)/no destino (Destination
Inspection, DI). Ndo s&o recolhidos dados manualmente, nem estes sdo produto de um
critério subjetivo de um técnico, especialista ou autoridade. Consequentemente,
algumas praticas ndo serdo medidas, ou os procedimentos e praticas serdo alterados
para torna-los mensuraveis.

- Regularidade: os indicadores sdo produzidos regularmente (por exemplo,
mensalmente) e os resultados dos contratos (ou seja, se 0s objetivos foram ou
ndo atingidos) sdo analisados regularmente (com uma periodicidade mensal,
trimestral, etc.).



Indicadores e objetivos: medi¢éo e contratacdo i uma abordagem dupla

Qual é a ligacdo entre imedi edicd®d nt r a Daque« sedehtende por
Aindi caldlobpe®di voso?

Basicamente, a medicdo ou producdo de indicadores, por um lado, e a contratagdo ou
avaliacdo da concretizacdo dos objetivos, por outro lado, fazem parte de dois periodos de
reforma diferentes e sucessivos: em primeiro lugar, existe um periodo descritivo, em que
ocorre a medicdo e, em segundo lugar, temos um periodo normativo, que é utilizado para
iniciar a contratagao.

O resultado final é a assinatura dos contratos para melhorar o desempenho dos técnicos
aduaneiros e de outras entidades, tais como empresas de transporte maritimo, importadores e
despachantes. Devemos ter em mente que 0s contratos séo fortemente normativos e podem
afetar as carreiras dos individuos ou a atividade econdmica das empresas privadas.
Consequentemente, os contratos apenas sao implementados quando a autoridade aduaneira
considera que houve uma mudanca na cultura profissional e que o pessoal da alfandega esta
familiarizado com a utilizagcdo de dados quantitativos. Para concretizar esta mudanga, é
necessario um periodo inicial em que o pessoal recebe e utiliza nimeros. Este periodo é
designado fi d e s ¢ r dutantev® mesmo, o desempenho é medido e os indicadores sédo
produzidos, difundidos e debatidos. A duragdo do periodo ira variar consoante a capacidade de
uma administracdo aduaneira de assimilar anovafi ¢ u | tAwssiaatura dos contratos dé inicio
ao periodo i n o r maduianteoodqual o pessoal e as partes interessadas em causa devem
atingir objetivos especificos. Esta sequéncia é desenvolvida nas secgdes 4 a 8.

1.3. Um ciclo virtuoso

As reformas seguem frequentemente um ciclo vicioso, pelos motivos mencionados
anteriormente neste capitulo. A medicdo do desempenho e 0s contratos possibilitam a
entrada num ciclo virtuoso de reformas. A andlise dos dados disponibilizados através da
utilizagdo de indicadores reduz a assimetria da informacdo entre o Diretor-Geral, os
servicos operacionais, o setor privado e a autoridade politica. Os contratos ajudam a
estabilizar um nivel minimo de expetativa e fazem com que este evolua, ao avaliar o nivel
atual de apropriagcao em relacdo a reforma.

Todas as partes interessadas fi f a laanesma | 2 n gpoia 6apem quais sao os indicadores
utilizados e o que estdo afi d i zCencardam sobre a mesma realidade, com base nos nimeros
produzidos, ao invés de confiar num didlogo centrado em casos excecionais e rumores nao
guantificaveis.

Uma vez que a avaliacdo do desempenho de cada entidade é partilhada abertamente
(pelo menos, internamente), cada entidade ir4 querer ser avaliada com a maior exatidao
ou da forma mais positiva possivel. Isto leva a partilha de informacg@es relacionadas com
as dificuldades e constrangimentos enfrentados ao executar as suas atividades. Este
feedback fi f o r -alintkota o debate sobre a reforma com informagbes mais exatas,
levando assim a uma avaliagdo mais realista do processo de modernizacao.

Afime dide & ®s e mp eparmite @ uma administracdo aduaneira avaliar os efeitos da
reforma em curso e comunicd-los regularmente ao governo, as organizacdes
internacionais e aos doadores, sem ser obrigada a aguardar os resultados a médio e
longo prazo, conforme descrito anteriormente. A outra vantagem é que o pessoal conhece
os objetivos que deve alcangar e esta esclarecido em relagdo as regras de avaliacao,
capacitando assim a politica de carreira interna.
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Exemplos de resultados préticos: erradicacao de algumas praticas e resultados
positivos

Antes da implementacao dos contratos, alguns exemplos indicam queafime di - « 0
do d e s e mp ecankributu para erradicar as mas praticas, melhorar a cobranga
de receitas e reduzir os atrasos:

- Quando os resultados dos gabinetes e inspetores da linha da frente individuais
foram partilhados internamente com o Diretor-Geral, verificou-se que a
percentagem de declaracdes que ndo tinham sido avaliadas dentro dos prazos
normais por inspetores individuais diminuiu, contribuindo assim para o aumento das
receitas cobradas todos os meses.

- A utilizacdo da medicao do desempenho revelou o motivo subjacente a alguns atrasos:
um dos estrangulamentos observados deveu-se ao facto de os manifestos ndo serem
registados no sistema informético da alfandega dentro do prazo. O desempenho das
empresas de transporte maritimo que foram parcialmente responsaveis por estes
atrasos foi avaliado e publicado. Isto levou a varias reunides com empresas de
transporte maritimo, no ambito das quais ocorreram debates e negociacdes para
acelerar o processo de registo. Num pais especifico, os atrasos no desalfandegamento
de cargas para consumo domeéstico diminuiram em 50% (dias), porque o processo de
registo do manifesto deixou de bloquear todo o processo de desalfandegamento.

ApoOs a implementacéo dos contratos, foram observadas outras melhorias:

- Nos Camardes, 0s ajustes ap0s a entrada sofreram uma redu¢éo pronunciada apés
o langamento dos contratos para os inspetores. Os inspetores alteraram os habitos
de trabalho e comecaram a realizar controlos fi r e aconfodme deveriam ter feito
desde o inicio, antes da avaliagdo dos técnicos da linha da frente. Esta mudanca do
comportamento gerou menos concorréncia entre os inspetores. Anteriormente, esta
fi ¢ o nc ortmaservidapara atrair mais utilizadores, para obter uma maior fatia
das receitas/multas cobradas. A mudanga do comportamento também levou a uma
distribuicdo mais equitativa das declara¢des entre os técnicos da linha da frente,
reduzindo assim algumas mas praticas.

Entre os resultados globais positivos registados apos a implementacao da PMC
contam-se 0s seguintes:

- aumento das receitas;

- aumento do valor médio de impostos e taxas alfandegérias por declaragéo,
compensando a diminuigcdo da atividade portudria (Togo);

- aumento na cobranca de receitas estendeu-se para além do crescimento do PIB
(Camaroes e Togo);

- reducdes nos atrasos.



2. Um breve quadro teorico

O objetivo desta secgéo é descrever brevemente os antecedentes tedricos que inspiraram
a abordagem descrita neste documento e, nomeadamente, a forma como esta abordagem
liga com os elementos habituais da reforma do setor publico: o papel da quantificagdo, a
capacidade de experimentar nos servicos publicos e o papel dos especialistas externos. E
necessario ter em mente as especificidades desenvolvidas pela atual abordagem no
momento da implementacao das reformas: assentam principalmente no pragmatismo e no
empirismo. Isto ndo significa que ndo existam limites em relacdo ao que pode ser feito;
trata-se apenas de uma observagdo intelectual para evitar que 0s especialistas e
organizagGes confiem em demasia em fi mo d e, lingestivando-os ao invés disso, a
orientar-se pela quantificacéo objetiva na realizacéo das suas reformas.

2.1. Quantificacédo da agao publica: Novo servigo publico, ao invés de Nova
gestdo publica

A quantificagdo da agdo pulblica tem as suas origens nos anos 70, com a
implementacdo de novas reformas administrativas nos paises ocidentais,
especialmente nos Estados Unidos da América. Estas reformas inserem-se
habitualmente no conceito de Nova gestdo publica (New Public Management, NPM),
gue parte do principio de que a gestao do setor publico deve inspirar-se nos métodos
do setor privado, dando mais autonomia as administracdes publicas e proporcionando
ao publico em geral maior controlo e transparéncia nos processos burocraticos. A
quantificacdo, a aplicacdo de metas e objetivos numéricos, e a avaliacdo dos
resultados a partir de uma perspetiva de custos foram algumas das técnicas apoiadas
pela NPM.

A atual proposta de abordagem néo partilha os mesmos antecedentes intelectuais que a NPM.
As técnicas de quantificagdo permitem a uma administracéo publica dinamizar o didlogo publico
entre as partes interessadas, especialmente na fronteira. Neste abordagem de Novo servigco
publico, a administracdo aduaneira organiza e dinamiza as relagfes entre todas as partes
interessadas na fronteira, ao invés de as fi g e (NPM)oou de aplicar regras formais sem
qgualquer negociacao ou flexibilidade (tipo ideal do modelo weberiano). A quantificacado realizada
pela alfandega e aplicada a propria instituicdo, bem como a todas as instituicbes e partes
interessadas que trabalhem na fronteira, constitui uma oportunidade para que a alfandega
esteja no cerne do debate publico. Por exemplo, a implementagéo de contratos de desempenho
com importadores, centrados nos atrasos e na conformidade, mudaréo a relagdo habitual entre
os importadores e os despachantes, entre os importadores e as empresas de transporte
maritimo, e entre os importadores e 0s bancos. Uma vez que a facilitagdo dos processos
aduaneiros esté incluida nos contratos com os importadores, isto obriga-os a melhorar os seus
procedimentos internos relacionados com a alfandega face aos seus habituais prestadores de
servicos (bancos, despachantes, etc.). A medicdo e a contratagdo realizadas pela alfandega
confirmam assim o seu papel de lideranca no lancamento do debate no dominio publico, uma
vez que todas as partes interessadas na fronteira alegam estar a trabalhar em prol do bem
publico, mas também tém de satisfazer os seus préprios interesses privados e trabalhar em
beneficio préprio.
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2.2. Experimentac&o nos servigos publicos

Regra geral, a fie x p e r i menast servigo® publicos estd limitada a correcdo de
problemas técnicos que surgem durante a fase fi p i | dod projetos, antes de serem
implementados de forma mais alargada. Esta abordagem indica que a administracéo deve
experimentar qualquer processo/procedimento/mudanga, na condicdo de que essa
experimentacéo seja sujeita a uma avaliagdo quantificada continua e partilhada. Ao invés
de aplicar um fi ¢ 0 n c @iurhaoiiot ® c mue doad@senvolvida noutro lado, a abordagem
proposta utilizando a quantificagdo € pragmatica (a reforma é considerada em termos dos
seus efeitos, e ndo através da implementacdo de um determinado modelo) e empirica

(pensa-se na reforma como um processo ciclico e mensuravel).
2.3. O papel dos especialistas

O pressuposto inicial 1 uma situacdo em que a reforma é dificil i depreende a
existéncia de assimetria da informacdo entre os diferentes niveis hierarquicos.
Também depreende a existéncia de relagfes dificeis, e por vezes conflituosas, no
seio da administragcdo, bem como entre a administracdo, a autoridade politica e o
setor privado. Por conseguinte, o papel dos especialistas externos é fornecer analise
e perspetivas neutras Uteis, pois a partida, estes ndo tém ambi¢Bes de assegurar um
bom cargo na administracéo local.

Assim sendo, e tendo em conta 0s importantes interesses financeiros
relacionados com qualquer reforma da alfandega, por um lado, e o poder
significativo inerente a concecéo e lideranca da politica de desempenho, por
outro, é recomendavel que especialistas ndo locais colaborem no projeto, mesmo
se as competéncias técnicas estiverem disponiveis localmente. Isto evitard uma
situacdo em que os técnicos locais que implementem a politica de desempenho
sofram pressdes graves ou sejam alvo de rumores.

No entanto, o contributo dado pelos especialistas ndo deve ser normativo. Os
especialistas externos devem participar no didlogo como parceiros com estatuto igual aos
especialistas internos, partilhando os conhecimentos e fornecendo a experiéncia técnica
obtida noutros paises. As decisdes devem caber sempre aos técnicos locais que estéo a
liderar o projeto. No entanto, embora os especialistas e a administracdo local aleguem
habitualmente que este é o caso, no terreno, os especialistas influenciam as decisdes
locais de muitas formas. Essas decisdes decorrem frequentemente da relacdo desigual
entre os especialistas e os técnicos locais, que partem do principio de que os conselhos
dos especialistas sdo sempre os melhores. Por conseguinte, € fundamental que os
especialistas estejam cientes desta imagem que podem ter e se abstenham de exercer
influéncia n&o explicita sobre os técnicos locais. E importante desenvolver uma relagéo
entre 0s especialistas e 0s técnicos locais que assente na igualdade de critérios. A
confianca reveste-se de especial importancia nos projetos de quantificacdo, uma vez que,
durante o projeto, os especialistas irdo adquirir um conhecimento aprofundado sobre a
forma como a administracdo local funciona efetivamente. No entanto, os especialistas s&o
enviados por organizagbes internacionais, doadores e/ou outras administracdes
aduaneiras. O simples facto de um especialista ter ligacdes a uma ou varias instituicbes
ndo locais tem trés consequéncias. Em primeiro lugar, a confidencialidade e o acordo
sobre o que deve ser divulgado fora da administracdo deve ser esclarecido no inicio do
projeto. Em segundo lugar, os especialistas devem também agir como intermediarios de
confianga entre a autoridade a que estdo associados e a administragdo aduaneira local.
Em terceiro lugar, o papel do intermediario pode ser alargado, para incluir a relagao entre
a administracdo local e outras partes interessadas: 0s especialistas irdo assegurar que 0s
resultados e as informagbes ndo sdo partiihados de forma a gerar conflitos entre
diferentes entidades.

Por este motivo, e de uma perspetiva experimental, os especialistas devem
assegurar que todas as decisdes sdo avaliaveis e devem trabalhar
especificamente nessa avaliagdo, pois esta € uma parte neutra e fundamental do
projeto.



3.Quadro pratico: o que significa e
guanto tempo leva?

3.1. Requisitos prévios

O requisito inicial minimo é ter implementado um sistema informatico da alfandega, que processe todos os
procedimentos aduaneiros, idealmente desde a chegada da carga a fronteira até a sua saida, ap6s o controlo
aduaneiro. Na auséncia de um sistema informatico, a medicdo objetiva e regular ndo é possivel. Qualquer
quantificagdo com base em dados recolhidos manualmente ndo é fiavel, € morosa e ineficiente, e ndo deve
ser adotada no ambito de uma reforma genuina.

3.2. Recursos humanos

Todas as configuragdes sdo possiveis em termos de recursos humanos: ter uma equipa dedicada a medi¢do do
desempenho, ou utilizar uma estrutura existente, que assuma esta nova tarefa. Independentemente da configuragéo
estrutural, o que é fundamental é que a equipa seja composta por:

) Competéncias/aptiddes LR

hierarquic
0

Principais tarefas inteiro ou
parcial?

especificas

Técnico 1 Acesso direto e legitimo ao Gestao de equipa Qualquer um
aduaneiro DG Apresentacao dos resultados
superior
Técnico 2-3 Experiéncia no terreno Elaborar relatorios e fazer Tempo
aduaneiro Competéncia para lidar com | apresentacdes inteiro
software simples (Excel, Desenvolvimento de indicadores
Word, PowerPoint) Escrita | e contratos
Especialista2-3 Programacéo SQL Desenvolvimento de indicadores | Tempo
informatico Criacao de software simples | Automatizacéo da producgéo de | inteiro (pelo
Especialista na base de indicadores e resultados dos menos 1) e
dados da alfandega contratos Indicadores de parcial
i Net wo (opciomaly © |fi Net wo e ilesultados de
contratos
Técnico de {1 Fornecimento de analise de Tempo
estatisticas dados para explicar as parcial
(opcional) tendéncias ao apresentar 0s
indicadores e os resultados dos
contratos

Esta informacdo ilustra que a implementagdo de uma politica de desempenho (indicadores e contratos) ndo
exige um grande nimero de colaboradores. Nao obstante, sdo necessarias quatro condic¢oes:

LT
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i) O chefe de equipa dos executivos de topo deve contar com a total confianca do Diretor-
Geral e ter acesso direto e legitimo a esses executivos. De facto, este técnico do quadro
superior serd um elemento fundamental na reforma, uma vez que faculta informacdo ao
Diretor-Geral sobre as praticas efetivas, leva a concec¢éo de indicadores e contratos (opta
por ajudar a elucidar determinadas areas/servigos/praticas), interpreta os resultados e
participa nas alteragcdes. Uma vez que representam a reforma, serdo particularmente
vulneraveis na sua administragao.

ii)Dois técnicos aduaneiros executivos, pelo menos, devem dedicar-se a tempo
inteiro. Estes técnicos irdo garantir que os indicadores e resultados dos contratos sao
preparados com regularidade, numa determinada data. Pode ser dificil motivar os
técnicos aduaneiros a executarem tarefas que néo séo no terreno, pelo que deve ser
adotado um determinado esquema de incentivos financeiros.

iii) Os recursos humanos dedicados ao projeto devem combinar competéncias
aduaneiras e de Tl (e um minimo de estatistica descritiva, se possivel). Os
especialistas em TI ndo podem conceber indicadores sozinhos. Qualquer
programacao tem um componente empirico, que deve ser seguido e testado
junto dos especialistas aduaneiros.

iv) O pessoal de TI (pelo menos um elemento) deve ter um conhecimento
abrangente da estrutura da base de dados de Tl das alfandegas. Podem ser
considerados varios elementos, mais a frente no projeto:

- Formagéo para o pessoal de Tl em tecnologias Web (Java, PHP, etc.), a fim de
conceber software que calcule automaticamente os indicadores e os resultados
dos contratos e que os disponibilize para publicos internos e externos na
Intranet/Internet.

- Formacgédo para técnicos aduaneiros, que fazem parte da equipa, para utilizarem
uma linguagem de programacgdo de base de dados (SQL), a fim de poderem
programar as suas proprias consultas de prospec¢éo de dados e de efetuarem as
suas proprias andlises de apoio aos estudos de indicadores de tendéncias.

3.3. Recursos materiais

Os recursos materiais sdo basicos: a equipa responsavel pelo projeto deve ter um
servidor especifico independente, que replica parte ou a totalidade da base de dados
do sistema de Tl das alfandegas, para testar indicadores e programacgédo. Este
servidor ndo necessita das mesmas caracteristicas que o servidor de produgdo
principal, em termos de tempo de resposta, capacidade de processamento e de
memoria. Na maior parte dos casos, um PC normal, mas moderno, pode ser utilizado
como servidor.

3.4. Prazo global e peritos externos

A duracgdo estimada dos contratos de desempenho operacional é de 18 a 24
meses. A sequéncia para cria-los encontra-se descrita nas sec¢des abaixo.

Dentro deste prazo, os peritos devem estar disponiveis para levar a cabo 6
missdes, que duram 2 semanas cada uma.

E possivel proporcionar conhecimento remoto entre missdes, uma vez que a
PMC se encontra na base de dados de Tl das alfandegas. Isto implica a partilha
de dados brutos entre peritos.

N&o se recomenda acelerar o processo, por trés motivos:

i) Os resultados positivos podem ser avaliados nos primeiros 6 meses, a contar da
implementacéo dos indicadores de desempenho. O que importa é que se trata de um ciclo: a
implementacao de indicadores realgara as mas praticas que serdo alteradas, o progresso



serd medido através de indicadores, sendo que o progresso num dos campos/parte do
processo aduaneiro tornara visiveis as mas praticas noutros campos, dando a oportunidade,
por sua vez, de conceber novos indicadores e assim por diante.

ii) Esta abordagem muda a cultura profissional, que implica dois obstaculos:

A equipa responsavel pelo projeto em si deve obter experiéncia numa area
onde ndo existe nenhuma. A equipa pode produzir valores fiaveis, que nao é
nunca o caso no inicio, uma vez que sao sempre necessarios ajustamentos.
A equipa terd, por isso, de ter tempo para confirmar os resultados numéricos
que produziu e certificar-se de que os valores séo exatos. E importante que
ndo ponham em causa a sua propria reputagdo ou 0S Servicos cujas
atividades estéo a ser medidas.

Os técnicos aduaneiros que ndo fazem parte da equipa responsavel pelo projeto
devem ter tempo para assimilar os resultados apresentados, antes de proporem o0s
seus préprios ajustamentos e de utilizarem os resultados numéricos para alterar
praticas no terreno.

(iii) O conhecimento externo nem sempre esta necessariamente disponivel, uma
vez que cada missao dura no maximo 2 semanas.
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4. 1.2 fase: Analise (3 meses)

O objetivo desta fase é que: i) os principais intervenientes no projeto (Diretor-
Geral, equipa responsavel pelo projeto, peritos) partlhem o mesmo
entendimento, e i) 0s peritos e a equipa local
construam/representem/estabelecam uma fi s i t u iaieiaclocomo ponto de
partida da avaliacdo do progresso, nas fases seguintes de implementacdo da
reforma e medicdo do desempenho.

O resultado material mais importante é um relatério preliminar, que analisa a situagéo
nas alfandegas, através da prospecdo de dados do seu sistema de TI. Esta analise
pretende: i) detetar problemas ao nivel das praticas e procedimentos, e ii) avaliar a
capacidade do sistema de TI, para medir exatamente 0 que acontece no terreno e as
praticas de trabalho reais.

No final desta fase, sdo efetuadas propostas para: i) classificar
problemas/disfuncbes e os respetivos efeitos, e ii) alterar os procedimentos
aduaneiros e/ou a configuracdo do sistema de Tl das alfandegas, para que a
realidade no terreno possa ser apreendida sob a forma de dados, que seréo
utilizados nas seguintes fases.

4.1. Requisitos prévios
Os requisitos prévios séo:

- um sistema de Tl das alfandegas que seja operacional para a totalidade do processo
de desalfandegamento;

- um grupo de peritos externos com confianca no Diretor-Geral;
- uma equipa responsavel pelo projeto e recursos de Tl, como descrito na sec¢ao
I,

As alfandegas devem concordar em partilhar os dados do seu sistema de Tl com os
peritos. Pode ser assinado um memorando de entendimento, para garantir a
confidencialidade e nédo utilizacdo de dados pelos peritos, fora do &mbito do projeto.
Clausulas especificas podem garantir que os dados partilhados n&o incluem
quaisquer dados pessoais sobre operadores privados.

4.2. Etapas

Reunido de arranque entre o Diretor-Geral, a equipa responséavel pelo projeto e o0s
peritos

Nesta reunido, o Diretor-Geral e os peritos acordam sobre as linhas gerais do projeto e sobre
uma agenda global. O Diretor-Geral estabelece: i) as suas prioridades institucionais (cobranca
de receitas, facilitagdo do comércio, reducdo nos atrasos, custos de desalfandegamento,
afetacdo de recursos humanos), ii) problemas vistos como politicamente importantes (atrasos,
corrupgao, fraude, etc.),

iii) servicos e/ou procedimentos aduaneiros, nos quais deva ser envidado um
determinado esforco (consumo doméstico, regime de transito), e iv) as suas
limitacbes de tempo em reformas relacionadas com os objetivos do governo.

Os peritos séo informados das capacidades de Tl existentes e dos projetos
técnicos em curso, discutindo a exequibilidade e as condi¢des para 0 sucesso.

Finalmente, o Diretor-Geral e os peritos podem comprometer-se mutuamente a
tratar o problema da confidencialidade dos dados.



Extrair dados do sistema informatico e envia-los para os peritos

O ponto de contacto e os peritos acordam sobre a natureza e o formato dos dados.

Em termos da natureza dos dados: ndo devem haver quaisquer restricdes, salvo em relagéo a
informacéo que identifica os utilizadores. Normalmente, os sistemas informéticos consistem em
bases de dados com multiplas tabelas. Devem ser facultadas todas as tabelas: manifestos,
conhecimentos de embarque, declaragbes aduaneiras, notas de autorizacdo de saida,
certificados de inspecao, tarifas, isencdes, etc.). E importante facultar dados brutos, uma vez
gue sao registados no sistema de TI. De facto, caso os dados sejam fraudulentamente
manipulados (por exemplo, supressao de declaragdes), o cruzamento dos dados de diferentes
tabelas permitira aos peritos seguir declara¢des ainda presentes numa tabela, mas nao noutras.

Em termos de formato dos dados: os peritos devem reconstruir a base de dados a partir das
tabelas disponibilizadas num determinado servidor. Esta base de dados reconstruida deve ser
atualizada com regularidade, durante o projeto. Para reduzir custos, pode ser utilizado software
livre, como, por exemplo, o MySQL: estes motores de bases de dados sdo téo eficazes como o
software comercial, para a prospecao de dados simples implementada neste tipo de projeto.

Em termos da dimensdo da amostra: as analises devem ser realizadas pelo
menos nos dois a trés anos anteriores. Todos 0s servicos aduaneiros
informatizados devem ser incluidos na amostra. De facto, é importante desde o
inicio do projeto antecipar os desvios de trafego, eventualmente causados por
uma reforma.

Os dados extraidos podem ser facultados em formato CVS.
Analises remotas pelos peritos e primeiro relatério
Os peritos analisam os dados e produzem um relatério intercalar, o qual é

comentado e alterado pelo chefe da equipa responséavel pelo projeto. E enviado
ao Diretor-Geral um relatério final conjunto para encerrar esta primeira fase.
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A analise foca-se em cinco pontos especificos.

Quadro proposto para o primeiro relatério (fase 1)

Dados
consisténcia

Estrutura
das
alfandegas
guota

Atrasos

Aplicacdo

Praticas
especificas

Andlise da consisténcia dos dados, cruzando-os com os das tabelas,
identificacao de dados suspeitos ou suspeita de dados em falta.

Identificar inconsisténcias néo significa fazer acusagdes contra os técnicos aduaneiros ou
contra o pessoal de Tl das alfandegas. Esta sec¢do apenas deve relevar inconsisténcias
em relacdo aos dados. Que uma sejaumafii n c o n s i ma petspetivia dedum perito,
pode ser explicado simplesmente por uma determinada configuracéo, devida a
praticas juridicas locais ou determinados problemas de Tl (como, por exemplo, uma
avaria do sistema, durante um curto espaco de tempo). E necessaria a revisao do
relatorio intercalar pelo ponto de contacto.

Descricao da distribuicdo das atividades aduaneiras por procedimentos aduaneiros,
servicos, regime e atividade sazonal. Descricdo estatistica dos intervenientes
envolvidos no processo de desalfandegamento (agentes transitarios, despachantes,
administradores de entrepostos de desalfandegamento) e as suas diferentes quotas de
mercado (em termos de volumes de contentores, massa e nimero de
transacdes).

Descrigao estatistica dos importadores e das mercadorias, que facultam a maior
de atividade da receita.

Estatisticas nas principais estancias, respetivo pessoal (nimero de inspetores, periodo
médio diario de trabalho, nimero médio de dias controlados por declaragdes), o valor de
mediana/média de impostos por declaracéo (por regime aduaneiro).

O procedimento aduaneiro € dividido em segmentos, cuja duragdo é medida no sistema
de TI, para identificar os procedimentos que consomem tempo, desde a chegada dos
navios até a autorizagdo de saida dos bens e da respetiva saida da area sob
controlo aduaneiro.

A medic8o do tempo diz, pois, respeito a todas as partes interessadas: agentes
transitarios, despachantes, importadores/exportadores, administradores de
entrepostos aduaneiros, administracdes aduaneiras/de tesouraria.

As declaracdes nao processadas, pendentes no sistema (ndo avaliadas pelas alfandegas
ou ndo pagas pelos utilizadores), sdo avaliadas.

A aplicagéo/controlo das normas constitui o nlcleo da atividade aduaneira e dos
problemas éticos, devendo, portanto, ser avaliada com preciséo.

A anéalise mede a eficiéncia dos controlos, atrasos relacionados e a estrutura dos
casos contestados (descri¢ao do contencioso relacionado com a fraude, por tipo de taxas
alfandegérias e impostos recuperados por caso), a partilha de diferentes canais de
controlo (linhas vermelhas, amarelas, verdes) e respetiva eficacia.

Muitas praticas dos técnicos aduaneiros sao legalmente discricionarias. A politica de
medi¢do do desempenho permiti-lo-4, mas monitoriza-las-a para que néo possibilitem a
ocorréncia de fraude ou corrupgéo, como, por exemplo, o reencaminhamento de um
circuito de controlo para outro pelo auditor, a redistribuicdo de uma declaragdo para outro
inspetor pelo chefe da equipa ou passagem através de um determinado controlo (por
exemplo, scanners).




Missao de peritos para cruzar os resultados da prospecéo de dados e das realidades no terreno

Uma andlise puramente estatistica e descritiva, de dados extraidos do sistema de Tl das
alfandegas, tem a vantagem de ser objetiva. No entanto, pode levar a mas interpretagées.
Os peritos devem, por isso, despender tempo no terreno, para redefinir a sua analise:

0 projeto de relatério é discutido com o chefe da equipa responsavel pelo projeto,
- no posto fronteirigo, os peritos seguem especificamente o processo de desalfandegamento, passo a passo,
- 0s peritos e a equipa responsavel pelo projeto altera os procedimentos e/ou o
sistema de TI, para tornar todo o processo de desalfandegamento mensuravel
através do sistema,
- 0s peritos e a equipa responsavel pelo projeto realizam o relatério final para o Diretor-Geral.

4.3. Exemplos e resultados

Esta secc@o ndo faculta uma lista exaustiva de problemas, que possam ser
identificados através deste tipo de analise, mas expde alguns dos casos
encontrados.

A andlise pode suscitar preocupacdes com acdes fraudulentas no sistema de Tl das
alfandegas e despoletar investigacdes mais aprofundadas. O cruzamento de duas tabelas
que tratam de declara¢gfes aduaneiras ajudou a obter as referéncias das declaragfes em
falta. Alertados pelo relatério, os servigos centrais realizaram uma investigacdo para
procurar determinados atos fraudulentos por parte dos profissionais aduaneiros, que
tentaram apagar declaracdes aduaneiras no sistema. Por vezes, as imprecisdes no
sistema de Tl das alfandegas devem-se a uma implementacao/utilizagdo deficiente do
sistema no terreno, que tem de ser corrigida, antes de efetuar qualquer medicdo. Isto
ocorre quando parte do processo de desalfandegamento ndo € informatizado, incluindo a
saida dos bens das &reas/entrepostos aduaneiros: postos de trabalho informatizados a
saida ndo estavam operacionais, for¢ar os funcionarios aduaneiros a introduzirem dados
apoés a saida, quando poderiam aceder aos computadores num servico diferente. Isto foi
detetado pela andlise das horas de saida e dos dias muito similares para grande parte das
amostras de declarages.

Em termos de aplicacdo e corrupcdo, esta andlise preliminar desencadeou vérias
discussdes acerca dos procedimentos aduaneiros, que foram implementados e alargados,
em fases subsequentes. Por exemplo, o niumero de casos de contencioso levantados
pelos técnicos da linha da frente foi elevado, porém os valores recuperados por essa via
foram muito baixos, atraindo a atengdo da administracdo para os potenciais pontos focais
da corrupgdo. Gracas aos indicadores, a administragdo pOde prestar uma atengdo
especial as disparidades nos valores recuperados pelos servicos na mesma area e pelos
inspetores da linha da frente nos mesmos servicos. Um segundo exemplo € que a andlise
revelou que o canal de controlo documental foi mais eficiente, em termos de contencioso
do que o canal de controlo fisico. A monitorizagdo de uma comparacao entre canais de
controlo facultou a informac&o necesséria para considerar a eficiéncia dos inspetores.

Tal como a corrupgao, muitas declaragdes aduaneiras para consumo doméstico permaneceram
por processar no sistema: foram registadas pelo despachante e atribuidas a inspetores que nao
as descarregaram no sistema. Esta observacdo tornou possivel detetar um problema na
configuracado do sistema de Tl das alfandegas, que permitiu a coluséo entre os despachantes e
os inspetores. Quando registada, a declaracdo é automaticamente atribuida a um inspetor pelo
sistema, mas, caso o despachante ndo estejafi s at i som® indpetay atribuido, pode repetir
a operacao até que a declaracdo seja atribuida a um i b o mspetor, porque o sistema nao
conserva/bloqueia o conhecimento de embarque, relacionado com as mercadorias declaradas.
Como tal, muitas declarages permanecem por processar no sistema. Ao configurar o sistema
de TI das alfandegas com mais rigor, este problema detetado por via da prospecao de dados
fica resolvido.
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Esta analise preliminar pode também ajudar a iniciar a discussdo com utilizadores, sobre a
forma como melhorar procedimentos. Por exemplo, quando os bens estiverem em transito
para paises no interior, o sistema de Tl das alfandegas néo fez a ligacdo do manifesto &
declaracéo, o que forcou a equipa a reconciliar manualmente a informacéo. Isto pode ser
detetado pelo foco no desalfandegamento de conhecimentos de embarque dos bens em
transito. O sistema de Tl das alfandegas ndo estava em causa: para desalfandegar os
bens em transito para paises estrangeiros, os técnicos escolheram um regime aduaneiro
para exportacdo, que ndo permitiu qualquer ligagdo automatica entre os manifestos e as
declaracdes. Os procedimentos aduaneiros foram alterados pela criagdo de um
determinado regime de transito para proporcionar um desalfandegamento automatico do
manifesto, reduzindo, assim, 0 nimero de procedimentos para os utilizadores.

Um segundo exemplo diz respeito aos agentes transitarios, que atrasaram o registo do
manifesto no sistema de Tl das alfandegas. Isto atrasou todo o procedimento aduaneiro varios
dias, uma vez que o registo do manifesto constitui um primeiro passo necessario, antes do
registo das declaragdes aduaneiras. Os agentes transitarios argumentaram que as suas
mercadorias tinham vindo de paises vizinhos e que ndo tiveram tempo suficiente para
apresentar o manifesto, antes da chegada do navio. Além disso, argumentaram igualmente que
tiveram muitas verificagbes da conformidade para tratar, antes de registar os seus manifestos. A
andlise mostrou que estes argumentos ndo foram validos: por um lado, muitos agentes
transitarios tém linhas diretas a partir de portos distantes; por outro lado, a analise demonstrou
que foram utilizados para questionar as numerosas alteragdes nos manifestos, apos o respetivo
registo no sistema. Esta analise desencadeou um didlogo objetivo entre as alfandegas e os
agentes transitarios, resultando num protocolo que estabeleceu as responsabilidades destes
ultimos em relacdo a atrasos, tendo diminuido os tempos de espera em geral.

Um terceiro exemplo tem a ver com a estrutura das importa¢des, que mostrou um
grande numero de contribuintes ndo identificaveis a utilizar um cédigo de
identificacdo fiscal de ii mpor b eadsrt oqua Indp, permitiu qualquer
identificacdo ou monitorizacéo de utilizadores, em relagcédo a atrasos e analise da
observancia das normas. Foram tomadas medidas corretivas para educar os
inspetores a controlarem os campos das declaracdes, relacionados com a
identificacdo dos utilizadores, tendo sido tomado outro conjunto de medidas para

forcar a identificacdo de mais importadores individuais como contribuintes.

Um gquarto exemplo esta relacionado com o facto de os manifestos registados no
sistema de Tl das alfandegas néo indicarem de todo a data de chegada do navio,
impedindo assim a medicao do desempenho dos agentes transitarios (tempo
entre a chegada no navio e o registo do manifesto). A configuracdo do sistema foi
alterada, para que o campo da data de chegada seja obrigatério, na
apresentacdo de um manifesto.

4.4. Riscos e experiéncia obtida

Partilhar dados aduaneiros brutos com os peritos ndo € um assunto trivial para as
administrac6es aduaneiras. Ao fazé-lo, as administracdes aumentam a sua
transparéncia e podem ficar expostas ao criticismo. A confianga entre o Diretor-Geral
e 0s peritos €, portanto, crucial, facultando uma prova concreta da vontade politica do
Diretor-Geral.

Nesta fase, ndo se recomenda o desenvolvimento de um plano de acao detalhado e complexo.
A reforma é, principalmente, um compromisso individual por parte do Diretor-Geral, da sua
equipa e dos peritos. Neste aspeto, é suficiente ter em mente uma visdo clara dos quatro
passos importantes e dos prazos. Cada fase pode ser desenvolvida através de planos de agao
muito simples e a curto prazo, que se adequem a calendarizacéo das missdes de peritos: o que
deve ser preparado antes da missdo? O que fardo os peritos durante a sua missédo? O que
deve ser feito antes da proxima missdo? O principal objetivo destes projetos € reduzir a
assimetria da informagdo entre o Diretor-Geral e as unidades operacionais. Nesta fase,
contudo, nem todas as préticas e disfungGes mas e ineficazes foram expostas.



Obviamente, o projeto exporé préticas e situagdes que clamam por a¢do, que poderiam néo ter
sido visadas no inicio. A orientagdo principal seréo os indicadores quantitativos, que facultam
informacéo sobre a evolugéo dos principais objetivos do projeto: impacto nos atrasos, cobranca
das receitas e eficiéncia da observancia.

Nesta primeira fase, o ponto mais importante é que as expectativas e restricdes do
Diretor-Geral sejam consistentes com a agenda dos peritos e a avaliagdo da situacao
inicial. Nesta fase, o relatério preliminar ndo deve culpar 0s servigos operacionais e
deve propor o minimo de alteragfes possiveis. Produzir um relatério inicial objetivo e
factual deve continuar a ser o principal proposito, apesar da tentagdo de remediar de
imediato quaisquer problemas identificados.

No final desta fase, o Diretor-Geral deve ter:

- uma visao clara do projeto que pretende: i) fortalecer a relacdo de divulgacao
entre oS servicos centrais e 0s servicos operacionais, ii) mudar as praticas
ineficazes das alfandegas e os parceiros aduaneiros do setor privado, iii) medir
quantitativamente os efeitos das decisbes e alteragBes processuais, iv)
partilhar os resultados com o governo, com o setor privado, com o publico e
com os doadores;

- uma avaliacdo precisa e quantificada da eficiéncia do processo de
desalfandegamento e uma classificagdo de problemas através dos seus efeitos
medidos, para estabelecer prioridades nas acdes;

- servigos de Tl instruidos para efetuar as alteragdes necessarias na configuracao;

- servigos operacionais instruidos para adotar novas técnicas para tornar o
processo de desalfandegamento totalmente mensuravel,

- informagdo de que o projeto ira alterar a cultura profissional dos funcionarios
aduaneiros e estar ciente de que isto € um processo complexo e longo, que
tera de supervisionar pessoalmente.
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5. 2.2fase: Indicadores de
desenvolvimento de
desempenho (3 meses)

O objetivo desta segunda fase é construir um grupo de indicadores quantificados, que
serdo apresentados regularmente aos servicos operacionais. Esta fase marca o
envolvimento progressivo da equipa técnica responsavel pelo projeto, para alcancar estes
indicadores em colaborag&o com os peritos.

5.1. Requisitos prévios
Os requisitos prévios sao:

- o relatério final analitico é aceite pelo Diretor-Geral,

- aequipa responsavel pelo projeto esta operacional;

- as ferramentas de Tl apresentadas na seccéo 3 foram instaladas e estéo
acessiveis.

5.2. Etapas

Serdo executadas varias tarefas, durante uma missédo de peritos, para ajudar a
equipa responsavel pelo projeto a produzir um primeiro A Re | anhensalide
desempenhoo.

Esta missado pode ser executada, seguindo os passos abaixo:

Entrevistas dos peritos com pessoal dos servigos operacionais (chefes de servigos e
inspetores)

Estas entrevistas pretendem iniciar a reflex@o e a discusséo acerca do
desempenho das alfandegas, para:

- compreender o significado do desempenho na cultura profissional existente,
antes do estabelecimento de indicadores;

- informar individualmente o pessoal operacional acerca da medi¢éo da sua
atividade, considerando os problemas que possam surgir;

- testar com 0s servigos operacionais a relevancia de potenciais indicadores e
pressupostos, em relacéo a quantificacdo da sua atividade.

Disponibilizar um guia de entrevistas preciso seria inltil. As condi¢des das entrevistas séo
0 mais importante: os técnicos no terreno devem sentir-se livres de expressar 0s seus
pontos de vista a respeito do desempenho, as suas preocupacdes e as suas ideias acerca
das necessidades que tém de ser melhoradas, sem reservas e sem a suspeita de que as
suas palavras possam ser utilizadas contra si. Estas entrevistas devem ser realizadas por
peritos, individual e anonimamente, se possivel sem a presenca dos quadros superiores
ou da equipa responsavel pelo projeto. Por outro lado, deve ficar claro que os peritos
estdo a trabalhar para o Diretor-Geral e em nome do mesmo. Nalgumas situagbes os
funciondrios no terreno podem ser tentados a utilizar peritos para fi d e n u rpticas yue
atribuem a sua hierarquia, pelo que estes Ultimos devem indicar, sem margem para
dividas, que a situacdo invulgar das entrevistas andnimas nao tem nada a ver com
inspecdo ou auditoria externa. A principal ideia é simples: recolher informagéo direta sem
interferéncia hierarquica é crucial, para avaliar a forma como sera recebida a medi¢édo do



desempenho e que problemas podem ser resolvidos, incluindo os das relacdes
hierarquicas entre os chefes de servicos, inspetores da linha da frente e servigos
centrais.

A titulo de sugestdo, as entrevistas poderiam comecgar por pedir ao inspetor uma
descricdo pessoal, subjetiva da posicdo que mantém e uma curta biografia. O propdsito é
avaliar a experiéncia global do servico, cujo desempenho est a ser medido. Poderiam ser
questionados igualmente os problemas praticos que o inspetor encontra na sua atividade
quotidiana. Depois, as entrevistas poderiam continuar com uma discussdo acerca do
significado de i d e s e mp aanphrspétiva de um inspetor, considerando as exigéncias e
expectativas da hierarquia, onde os indicadores de desempenho podem ajudar. As
relagdes hierarquicas sdo muitas vezes imbuidas de subjetividade e os técnicos de nivel
médio como, por exemplo, 0s inspetores estdo interessados em ferramentas que podem
produzir uma representacao objetiva e justa das suas atividades.

Escolha de indicadores

Os peritos e a equipa responsavel pelo projeto propdem indicadores, inicialmente
sem ter em consideracdo a consisténcia global entre os mesmos. Devem ser tratados
quaisquer problemas identificados durante a primeira fase e nas entrevistas. Nesta
fase, excluir um problema levantado pelo Diretor-Geral ou servigos operacionais
poderia reduzir a confianga no projeto. Durante a fase seguinte, alguns indicadores
serdo apagados, alterados ou agregados para dar mais consisténcia ao conjunto de
indicadores.

Todos os indicadores devem ser descritos:

- verbalmente, em frases simples e exatas e
- matematicamente, com uma férmula.

Cada indicador deve ser significativo e facilmente interpretavel, no que se refere
a uma questéo limitada e especifica.

Formacé&o do pessoal de Tl

Sempre que necessario, os funcionarios de Tl na equipa responsavel pelo projeto
devem realizar dois tipos de formacéo:

- formagédo em linguagem de TI de programacao adaptada a base de dados do
sistema com o qual decidiram trabalhar;

- formacdo na estrutura do sistema da base de dados de desalfandegamento.
Esta formacdo é provavelmente a mais importante, porque determina a
capacidade do pessoal de Tl para programar indicadores que cumprem
especificamente as exigéncias do chefe do projeto. A formacdo pode ser
disponibilizada pelo fornecedor do sistema informético e consiste numa
descricdo das tabelas, das suas liga¢gfes e da estrutura de dados.

Desenvolvimento de indicadores

Os indicadores séo transcritos numa linguagem maquina (SQL) e testados nos dados
existentes. Uma opcgdo para confirmar a programacdo pode passar por ter dois
funcionarios de Tl na equipa responsavel pelo projeto e/ou um perito a escreverem os
mesmos indicadores separadamente e depois testa-los em conjunto, para confirmar
gue produzem os mesmos resultados. Este método pode garantir que a programacao
informatica é apropriada e consistente em relagdo ao indicador escolhido.
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5.3. Exemplos e resultados*

Indicadores de atividade

Servicos aduaneiros Por regime aduaneiro:

- numero de declaraces registadas, valores declarados e valor de taxas
alfandegarias e de impostos (avaliados)

- declaracBes pagas e nao pagas (nimero de declaragdes, valor de
impostos e taxas alfandegarias, valores brutos e quotas)

Contentores importados, | NUmero mensal de contentores importados em equivalente de 20 pés

equivalente de 50,8 cm | Global, por estancia e regime aduaneiro (importacéo no interior/regime

(20 pés) de transito)

Categorias de tributacao | Valor mensal total e massa, por categoria de tributacéo
Normalmente, as tarifas tém 3 a 4 categorias de tributacédo, agrupam
todos os produtos que tém o mesmo direito aduaneiro

Massa mensal Mensalmente e por cada estancia aduaneira, faculta:

importada - a massa liquida dos itens (todas as declarac6es de importacédo) e
- a massa liquida dos itens nas declaracdes de consumo doméstico
(IM 4 apenas 4000)

Indicadores para Mensalmente e por cada companhia de navegacéo, faculta:
enquadramento - nimero de manifestos de carga (sem data de chegada)

de bens sob controlo - nimero de conhecimentos de embarque (Bills of Lading, BL) (dos
aduaneiro dados dos manifestos e da tabela de BL)

- himero de pacotes (dos dados dos manifestos, da tabela de BL e
dados das declara¢fes), massa liquida (também das declaracdes)

Manifestos/BL Numero de manifestos registados, desde o inicio do presente ano e
por més Numero de BL por tipo (importacéo, exportacdo, regime de
transito)

Despachantes Por cada estancia ou seccéo, por despachante:

- nimero de declaragfes
- valor total de taxas alfandegérias e impostos (Duties and Taxes,
D&T) pagos
- nimero méaximo (e minimo) de declara¢gdes por ano e por més
- valor maximo de D&T para um més
- tempo médio de atraso para pagamento (variacdo-padrao)
- racio (em numero e valor de D&T) das declaragdes previstas (DUC
registado, antes da chegada do navio)
- declara¢des avaliadas no dia O (registo e avaliagdo no mesmo dia)
- declaragdes pagas no dia O (avaliagdo e pagamento no mesmo dia)
Bens Para cada estancia, mensalmente, as 10 mercadorias que facultam a
maior receita (quota da receita facultada por mercadoria). A lista pode
ser apresentada mensalmente para de- tetar novos produtos.
Saida NUmero de notas de saida registadas mensalmente

* Estes exemplos sdo extraidos de um projeto conjunto entre a OMA e a CNUCED.



Indicadores de atraso

Linhas de Por cada agente maritimo, nimero/quota de manifestos/BL
navegacao/maritimas registados:

agentes/companhias de | - ap6s o tempo devido (quando existe um limite legal relacionado com
navegacao a chegada do navio)

- antes da chegada do navio
- mais de X dias apds a chegada do navio (X é calculado apés
analisar os re- sultados da andlise efetuada nesta fase 1)

Para todas as partes interessadas:
- 0 tempo médio/mediano de atraso (dias) entre a data da chegada do
navio e
- a apresentacdo do manifesto no sistema
Despachantes Para cada despachante:
- tempo médio/mediano de atraso entre o registo do manifesto e o
registo da declaracdo aduaneira
- tempo médio/mediano de espera entre a avaliagdo e pagamento
- tempo médio/mediano de espera entre 0 pagamento e a saida
- nimero de declaragbes e valores registados de impostos e de taxas
alfandegarias, antes da chegada do navio (valores brutos e quotas das
declaracdes registadas)
- nimero de declaragbes e valores registados de impostos e de taxas
alfandegarias, mais de X dias apdés o registo do manifesto (valores
brutos e quotas de declaracfes registadas)
- nimero de declara¢des e valores de impostos e taxas alfandegarias
pagos no mesmo dia da avaliagédo (valores brutos e quotas das
declaracfes avaliadas)
- nimero de declara¢des e valores de impostos e taxas alfandegarias
pagos X dias ap0@s a avaliagéo (valores brutos e quotas das
declaracdes avaliadas)
- nimero de declaragbes e valores de impostos e taxas alfandegérias
nao pagos, mas avaliados pelas alfandegas (valores brutos e quotas
das declaracdes registadas)
DeclaracOes prévias a | Racio do nimero e valor de declarac¢des registados, antes da chegada
chegada do navio
Servigos aduaneiros T Tempos mensais de atrasos, entre o registo e a avaliagdo da
mensalmente avaliagdo | declaragéo, e informacéo adicional no grupo das declara¢des ndo
dos tempos de atraso avaliadas.
Adicionar as medianas e duas classes, uma para atrasos muito curtos
€ uma se- gunda para 0s muito significativos.
Tempos de atrasos entre a data de registo da declaragéo e a data da
avaliacao, por trimestre, média e desvio padrédo

O calculo deve incluir: medianas, maximos e minimos

Servigcos aduaneiros i Mensalmente, para uma lista de importadores selecionados, faculta:
tempo de atraso entre a | i) o tempo médio de atraso, entre a chegada do navio e a saida dos
chegada e a saida do bens (e desvio padréo)

navio dos bens i) radcio em numero de bens ainda ndo saidos

Tempo de atraso entre | Trimestralmente, faculta uma comparacao entre a média/variacéo
registo e avaliacéo padréo do tempo de atraso, entre o registo e a avaliagdo de uma
(Trimestralmente) declaracdo, comparacéo de ano para ano

Tempo de atraso entre | Diariamente por seccao, faculta o tempo médio de espera entre o
registo e avaliacdo registo e a avaliacdo de uma declaracéo, tendo em consideragéo o
(Diariamente) momento em que as estancias aduaneiras estéo fechadas (feriados e

fins de semana)



5.2.2fase
Indicadores de
desenvolvimento
de desempenho (3
meses)

Indicadores de atraso

Perda de receita Diferenca mensal entre o valor de D&T registado e pago, durante o
(cobranca tardia) mesmo més
Diferenca entre o valor total de impostos registados e pagos no
mesmo

més, excluindo o valor pago no més m, mas registado no més m-1

Registo da declaracdo | Categorias mensais de atrasos, referentes aos atrasos entre o registo
da declaracao e a chegada do navio (mesmo dia, X dias antes da
chegada, D+ 1, etc. >+30)

Atrasos mensais entre | Por cada servico de

avaliacdo e pagamento

30

Os Porqués e os Como dos contratos

de medicao do desempenho



Indicadores de receita e aplicagao

Servigos aduaneiros

Receita das declaracdes

Receita das declaracdes
T isencdes

Eficacia da aplicacéo

Eficacia da aplicacao

Eficacia da aplicacéo

- racio (em numero e valor de D&T) das declara¢des ndo pagas

- racio (em numero de casos e valor de D&T recuperados) das
declaraces alteradas com aumento dos valores de D&T

- racio (em numero e valor de D&T) das declaracdes enviadas para o
canal fisico de inspecéo

- racio de valores de D&T por pais de origem

- racio de valores de D&T (por codigos de 4 ou 6 SH)

- racio de valores de D&T por passagem (SH, origem) para identificar
a consisténcia das transacfes dos despachantes.

Receita das declaracdes em relacdo a uma lista pré-definida de
importadores com com- paracdo (M-1, M, M-12). Receita/- total das
taxas alfandegarias e impostos e nimero de declara- ¢des. Mediana,
média e desvio padrdo, min. e max.

Para todas as estancias ou 1 estancia:

5 conjuntos de pardmetros:

1. Ano. O resultado deve incluir o ano anterior.

2. Para 1 importador, uma lista de importadores ou todos.

3. Cdédigo SH ou pais de origem ou ambos.

4. I1sencgbes 1

5. Tipo de canais de controlo.

Mensalmente, por seccao, calcula o valor médio de D&T por
declaracdo excluindo as declara¢cbes que beneficiam de uma isencéo
(parcial ou total)

Por estancias aduaneiras, o aumento na receita resultante dos
controlos, em numeros, valor total de D&T recuperados, o valor médio
de D&T recupe- rados para cada declaracdo corrigida.

Diferenca entre o valor total da primeira declaragéo registada e a
Ultima versdo ava- liada/introduzida posteriormente (paga, pelo
menos, uma vez). Deve ser pelo menos regis- tada ou introduzida
posteriormente.

5 conjuntos de pardmetros:

1. Anualmente, globalmente ou mensalmente e intervalo de datas.
2. Para 1 importador (recolha), uma lista de importadores ou todos.
3. Cdédigo SH ou pais de origem ou ambos.

4. Isencoes.

5. Tipo de canais de controlo.

Faculta, para uma lista de importadores, as corre¢cdes mensais em
nameros e valor de D&T recuperados, em valores absolutos e
proporcionais

Para um ano, um més ou uma seccéo, faculta os valores globais:

- % do namero de declara¢des corrigidas, % de D&T recuperados
- valores globais para alteragdes zero ou negativas

- valores por r4cios de classes de alteragbes (% de D&T recuperados
em comparagdo com D&T avaliados)

- valores por classes de D&T recuperados
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Indicadores de receita e aplicacao

Eficacia da aplicacéo Faculta mensalmente:
- declaracdes avaliadas e pagas no mesmo més em que foram
registadas (valores absolutos, percentagem em numero e D&T
recuperados)
- declaragdes registadas no més anterior e ainda ndo pagas
- as classes de avaliacdo de atrasos, de acordo com o canal de
controlo
- a eficiéncia por canal de controlo

Isencdes Valor total isento comparado com o valor total registado. Intervalo de
datas, mensalmente e N meses do ano.

Indicadores sobre préticas

Variacdo no volume de | Para qualquer estancia e seccdo, mensalmente:
trabalho - 0 menor nimero de declaracdes processadas por um inspetor
0 maior nimero de declaragdes processadas por um inspetor
Eficiéncia da alteracdo | Para qualquer estancia e seccdo, mensalmente:
da seletividade canal - 0 humero total de declara¢des nos canais amarelo e vermelho
(reencaminhamento) - 0 humero total de declara¢des reencaminhadas do nimero de
correcdes do amarelo ao vermelho,
- para estas declara¢des e valores recuperados em nimero e
percentagem
Por inspetor e nimero total de declaracdes.
Identificacéo de registos | Para qualquer estancia, mensalmente:
efetuados e alteragbes | - niUmero total de declaracdes
- numero total de declaragdes selecionadas para controlo de
documentos
- nimero total de declaracdes corrigidas
- numero total de declaracdes corrigidas na alteracéao
- nimero total de declarac¢des corrigidas no registo efetuado, pelo
inspetor que realizou a tarefa a avaliacdo

Trabalho mensal Por cada inspetor e por més, calcula o atraso médio por dia entre a da
duracéo avaliacdo da primeira e da Ultima declaragéo
Reafectacbes Para cada esténcia, faculta o nUmero de reafectacdes de uma seccao

para outra e o niumero de reafectacdes dentro do

- quem efetuou a reatribuicédo

- inspetor inicial e de destino

- valor de D&T

- nimero de casos
Atribuicéo de inspetores | Percentagem de declaracdes processadas por secgdo e examinador
por seccao

Ter turnos em consideracao

Alteracdes de NUmero e tipo de alteracdes de BL por més

conhecimentos de ApOs registo do manifesto (regime de transito, localizacgéo, transbordo,
embarque (BL) quitagdo manual, distribuir, bloquear, etc.).

Volume de trabalho Mensalmente para cada examinador, calcula o nimero de

declaragfes processadas, o racio da média esperada (namero total de
declaragbes/numero de examinadores ativos), receita média




Indicadores sobre préticas

Controlo entre Mensalmente para cada seccao, faculta as correces efetuadas:
alteracdes e registos - anteriores a avaliacdo
efetuados - em registo efetuado
- em registo efetuado, executado pelo examinador que avaliou a
declaracao
Controlo de canais de Faculta, para um canal de seletividade, o nimero de declaracdes
seletividade alteradas e os valor de D&T recuperados pela operacéo de correcao

5.4. Riscos e experiéncia obtida

Ao conceber os indicadores, a experiéncia mostrou que a fase aberta de
entrevista é essencial para o0s especialistas conhecerem as condigbes de
trabalho locais. Os especialistas discutem o assunto com um nivel hierarquico, a
direcdo, mas todas as reformas sdo aplicadas (ou ndo) no terreno, em primeiro
lugar, pelo pessoal operacional. Compreender as suas condi¢des de trabalho e
preocupacgbes reforca o papel neutro e objetivo dos especialistas, que € o
objetivo principal dos projetos de medicéo.

Conhecimento adquirido em rela¢do ao calculo.

Em primeiro lugar, os indicadores devem ser expressos de acordo com o
intervalo de tempo local comumente utilizado nas alfandegas, que € normalmente
mensal e trimestral, para avaliar a consecu¢do dos objetivos para a receita. No
entanto, pontualmente (a cada 3 a 6 meses) pode ser realizada uma avaliagéo
global, para comparar o impacto em relagdo a um periodo de tempo mais vasto,
por exemplo, comparar os atrasos medianos dos anos anteriores a
implementacao da politica de medi¢cdo com o periodo atual.

Em segundo lugar, algumas administrag6es podem querer ter indicadores sintéticos, para

refletir uma medida global de eficiéncia/desempenho de intervenientes (por exemplo,
idesempanumoservico das al f ©ndeuwgfad®s e mpaentheos pachant eso)
juntando num udnico indicador um conjunto de indicadores especificos sobre o tempo e a

fraude com alguns coeficientes de ponderacdo. Nao se recomenda esta agregacao

nesta fase: nesta etapa, os indicadores devem sustentar a reforma através da criagcdo de
transparéncia e objetividade e ndo classificar de forma global as partes interessadas, sem

uma ideia concreta da compreensdo dos motivos/significados da classificagdo. Cada

indicador deve, portanto, manter um significado preciso, relacionado com um problema em

particular, facilmente identificavel.
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Em terceiro lugar, recomenda-se a expressao de cada indicador de diferentes formas,
para mitigar a analise tendenciosa. Da mesma forma, podem ser levantadas varias
questdes ao conceber os indicadores:

- Deve o indicador ser expresso em termos absolutos ou relativos? Utilizar termos
relativos (%) € importante porque é normalmente mais exato e justo. Contudo, os
valores absolutos também sdo importantes para compreender o efeito real de um
fendmeno (por exemplo, uma mé préatica € menos importante quando aplicada a um
ndmero muito pequeno de declaragBes, enquanto um ligeiro aumento na receita
média de impostos e taxas alfandegérias, por declaracdo aduaneira, pode
representar um aumento significativo na receita aduaneira).

- Deve um indicador ser expresso como uma mediana ou como uma media? A
utilizacdo do meio é sensivel a valores extremos, que podem ser problematicos
na contabilizacdo de alteracdes em praticas, quando uma pequena propor¢ao
de funcionarios/agentes continua a desenvolver praticas extremas (por
exemplo, no caso dos tempos de processamento, os atrasos médios sdo
sempre afetados por alguns importadores que utilizam os estaleiros portuarios
como armazéns). A utilizacdo da mediana pode refletir com maior preciséo
uma situacdo ou a sua evolugéo.

- E datil, igualmente, segmentar a quantificacdo de um fenémeno em classes e
monitorizar classes especificas? Por exemplo, isto pode significar a definicdo de
classes de tempo, cada uma com um significado especifico para andlise: 0 dias
entre o registo e a avaliacdo da declaragdo, 5 dias (1 semana) entre as duas
etapas, casos de fraude que envolvam menos de X euros de taxas alfandegérias e
impostos recuperados.

- Com que periodos de tempo deve o indicador mensal/trimestral ser
comparado? Os valores podem ser apresentados desde o inicio do ano ou
mensalmente, durante os Ultimos 12 meses ou durante o Ultimo més, com a
comparacdo com o més anterior e/ou com o0 mesmo més do ano anterior.



6. 3.2 fase: Utilizacado de indicadores
de desempenho (fase descritiva,
6 meses a 1 ano)

O principal objetivo desta fase é a institucionalizagdo da quantificacdo na administracéo.
Nas Ultimas duas fases, a equipa responsavel pelo projeto assumiu o controlo dos
principios da medigdo e dos processos de calculo. Esta terceira fase alarga a cultura da
quantificacdo aos servicos operacionais e aos quadros superiores, 0 que € uma etapa
necessaria antes de avancar para a fase dos contratos de desempenho. Nesta fase, a
discussédo de indicadores levard os quadros superiores a tomar decisdes, em relacdo as
alteracdes necessérias. Além disso, a equipa responséavel pelo projeto confirmara os seus
progressos técnicos, levando em consideracdo as recomendacdes e comentarios dos
servigos operacionais e adicionando novos indicadores, sempre que necessario, aquando
da decisdo dos novos procedimentos.

6.1. Requisitos prévios

Os requisitos prévios sao:

- um conjunto de indicadores que abranjam todas as questdes levantadas na 1.2
fase;

- estes indicadores sdo programados numa linguagem maquina ou mesmo
integrados numa ferramenta de software ou, pelo menos, sujeitos a um minimo
de automacao.

6.2. Etapas

Conseguir-se-a a institucionalizacdo de uma cultura de medig&o, através do aumento da

circulacéo de valores a volta da administracéo. Este processo serarealizadoporfir euni » e s

mensais de analise de d e s e mp eprebididas pelo Diretor-Geral e com a participagao
dos chefes de servigo nos escritdrios centrais e servicos operacionais. As reunides de
andlise devem ser marcadas o mais tardar até ao dia dez de cada més e focar-se no
desempenho do més anterior. Tais restricdes rigorosas em termos de tempo encorajam
todos os servicos, incluindo a equipa responsavel pelo projeto, a tomar medidas para
preparar o assunto para discusséo. As etapas principais sdo as seguintes:

Desenvolvimento de um procedimento para transferir dados de um servidor de
producéo para o servidor da equipa responsavel pelo projeto

As tabelas de bases de dados utilizadas para medi¢cdo devem ser transferidas do
servidor de producdo para o servidor da equipa responséavel pelo projeto, para
néo arriscar nenhuma interrupgéo de servico ou danos no servidor de producgéo.

Uma vez que alguns indicadores lidam com casos de fraude e atrasos,
recomenda-se trabalhar com uma amostra de dados até ao quinto dia ap6s o
final do més medido. Por exemplo, alguns indicadores facultam informac&o sobre
as declaragfes registadas no més e avaliadas ou nédo X dias apoés o registo.

Por fim, as tabelas devem ser transferidas para o servidor, para andlise como um
todo. De facto, durante 0 més medido, podem ter sido realizadas algumas operacdes
(avaliagdo, cancelamento, pagamento, alteracfes) nas declaracdes de meses
anteriores, pelo que alguns indicadores no més medido sofrerdo impacto por estas
alteracoes.
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Idealmente, o processo de transferéncia entre os dois servidores é automatico. Se
assim nao for, os especialistas em Tl devem implementar guides simples para
executar o processo manualmente. No entanto, considerando os recursos de TI
existentes no pais, € sempre melhor iniciar esta fase com procedimentos manuais do
qgue aguardar por um procedimento totalmente automatico, que exigiria formagdo
adicional no software da base de dados.

O objetivo é que, no dia 5 do més, todos os dados dos meses anteriores tenham
sido transferidos ou atualizados para o servidor da equipa responsavel pelo
projeto.

Desenvolvimento pela equipa responsavel pelo projeto de uma série de documentos
sobre o desempenho mensal

Desde a transferéncia de dados para o servidor da equipa responsavel pelo projeto
até a reunido mensal de analise do desempenho, a equipa responsavel pelo projeto
tem apenas 5 dias, um periodo de tempo curto, para preparar e distribuir os
documentos para a reunido. Os documentos normalizados devem, assim, ser
preparados antecipadamente, para que as consultas de SQL tenham tempo de ser
executadas a fim de obter os resultados dos indicadores a colocar nos documentos.
Sao necessarios trés documentos e cada modelo € desenvolvido pela equipa
responsavel pelo projeto, com o apoio dos especialistas.

O documento principal € um relatério mensal de desempenho mensal, que agrupa
todos os indicadores, um indicador por pagina, sem comentarios. A equipa
responséavel pelo projeto deve construir uma interface simples, para exibir todos os
resultados num Unico documento em PDF. A automatizacdo deste passo € essencial
para ndo perder tempo, mas ndo é crucial: como referido anteriormente, € melhor
iniciar manualmente do que aguardar pela automatizacéo de todo o processo.

O segundo documento é um resumo completo de 2 a 3 péginas, no maximo, destacando os
factos/tendéncias positivos e negativos, com base numa andlise dos indicadores. O resumo
deve ser enviado ao Diretor-Geral para ajudar na discussdo dos assuntos com 0S Servigos no
terreno, durante a reunido.

O terceiro documento consiste numa breve apresentagéo do tipo PowerPoint, num formato
normalizado para cada indicador. Ainda que 0s servicos operacionais recebam
mensalmente os relatérios de forma eletronica, a experiéncia mostrou que € necessario
analisar os indicadores coletivamente.

Realizar um comentario sobre as i r e u nniemsaisde analise dodes e mpenhoo

para o Diretor-Geral e funcionarios aduaneiros dos quadros superiores

O comentario administrativo deve apresentar as reunides mensais e indicar que:

- 0s relatérios mensais serdo distribuidos eletronicamente pela equipa responséavel
pelo projeto, pelo Diretor-Geral e funcionarios operacionais dos quadros superiores,
uns dias antes da reunido;

- durante a reunido, os participantes sdo convidados a comentar de forma critica
e a sugerir alteracbes aos indicadores, assim como a apresentar 0S seus
resultados e a discutir o potencial para melhorias processuais.

Reunides mensais de andlise do desempenho

Devem agendar-se reunides entre 0s especialistas das missdes que prestam
apoio na preparacao das reuniées mensais e participam nas mesmas.

A reunido pode seguir, pelo menos, dois formatos diferentes:

- O Diretor-Geral da a palavra a cada chefe operacional, para falar sobre o respetivo de-



sempenho. O Diretor-Geral tem um resumo de comentarios realizado pela
equipa responsavel pelo projeto, podendo questionar cada chefe de servigco
acerca das questdes especificas levantadas pela analise dos indicadores.

- A equipa responsavel pelo projeto apresenta os indicadores, um a um, sendo que no
final de cada um os participantes sdo convidados a comentar. Isto pode levar a: i)
aperfei¢oar o indicador para refletir melhor a realidade no terreno, ou ii) discutir a forma
de alterar uma regulamentag&o ou procedimento, para mitigar um problema exibido pelo
indicador.

Principalmente numa fase precoce do processo, os participantes na reunido devem
ser encorajados a comentar de forma critica os indicadores, para aperfeicoar a
respetiva relevancia. Esta é a melhor forma de aperfeicoar o controlo e de
institucionalizar a medig&o através da coprodugéo.

Apresentacao para os inspetores da linha da frente

Apbés algumas reunides mensais de analise com os funcionarios dos quadros
superiores, a equipa responséavel pelo projeto e os especialistas organizam uma
apresentacdo para todos os inspetores, uma vez que estes fazem parte da fase
seguinte, envolvendo os contratos de desempenho.

Reunir com o setor privado para tratar os problemas identificados

Alguns indicadores descrevem a atividade de profissionais envolvidos no
processo de desalfandegamento (despachantes, linhas de navegacao,
armazéns). Os indicadores habilitam as administragbes aduaneiras a discutirem
com estes profissionais as condi¢ges para aperfeicoar o seu desempenho, para
melhorar o cruzamento de fronteiras de um modo geral.

Além disso, todos os profissionais e importadores/exportadores devem ser informados de
que as administragbes aduaneiras publicardo informacdo sobre o desempenho de todas
as partes interessadas, que intervém no processo de desalfandegamento. Essa
informacao diz respeito ao desempenho global e ao desempenho das empresas privadas
(despachantes, linhas de navegagéo), em relacéo as respetivas obrigacdes.

6.3. Exemplos e resultados

As reunides mensais de desempenho constituem uma oportunidade para levar a cabo uma
andlise objetiva de problemas de desalfandegamento e para despersonalizar problemas no
ambiente de trabalho, onde as mas préticas e as disfun¢cdes podem causar concorréncia entre
funcionéarios dos quadros superiores. Através da partilha de nimeros, o0s escritérios centrais e
0S servigos operacionais partilham uma realidade comum que serve de base para discussao da
reforma. A experiéncia mostrou que estas reunides conduzem a resolucdo de pequenos
problemas técnicos, através de solugdes cuja aplicagdo é monitorizada e avaliada. O simples
facto de terem sido possibilitadas algumas alteragbes técnicas cria um ciclo de intercambio
mais virtuoso, entre os escritdrios centrais, 0s servi¢cos operacionais e os utilizadores.

Em termos de mas praticas e corrupgdo, o principal fator observado, nesta fase, é que o
controlo progressivo pelos funcionarios dos quadros superiores gera uma autorregulagdo dentro
dos servigos. Os gestores operacionais, sabendo que sdo avaliados e que esta avaliagao é
disponibilizada a todos os responsaveis durante a reunido com o Diretor-Geral, difundem
informacdo para os seus funcionarios, aparecendo rapidamente o fenémeno de
autorregulamentagao: algumas praticas ou fracassos tendem a desaparecer.

E possivel, de uma reunido para outra, avaliar e discutir os efeitos de uma decis&o
tomada coletivamente, numa reunido anterior. Assim, sdo decididas e executadas
determinadas alteracdes que melhoraram, de facto, o funcionamento dos servigcos da
linha da frente.

Mais, as alfandegas estdo melhor equipadas para discutir com o setor privado. Por exemplo, ao
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encontrar atrasos significativos associados as empresas de navegacao, as
alfandegas negociaram memorandos de entendimento para determinar as
condicbes exatas passiveis da eventual aplicacdo de sancdes. Em troca, as
companhias maritimas foram obrigadas a agilizar o registo dos seus manifestos
no sistema de TI das alfandegas, agilizando assim todo o processo de
desalfandegamento.

Finalmente, estas reunibes sdo também Uteis para fortalecer a posicdo das
alfandegas no seu didlogo com o governo. Os Diretores-Gerais das alfandegas
informam os seus ministros acerca da implementacdo de uma politica de
medicdo do desempenho, utilizando regularmente indicadores para responder
aos pedidos de informacdo dos mesmos.

6.4. Riscos e experiéncia obtida

O principal risco é que os chefes dos servigos operacionais podem n&o controlar a nova
cultura de quantificagédo ou confiar na sua viabilidade e sustentabilidade. Este € o motivo
pelo qual as i malises mensais de d e s e mp e prdsididas pelo Diretor-Geral séo
cruciais. Constituem uma oportunidade de discutir objetivamente problemas muito
especificos e técnicos, combaté-los e avaliar o impacto das decisdes, nos meses
seguintes. A ligacdo entre a analise mensal dos nimeros e as altera¢cdes concretas no
terreno deve ser explicita e clara.

O segundo risco estd relacionado com o efeito dissuasor da reforma sobre o
comportamento do utilizador: quando é aplicado um novo procedimento, as companhias
podem preferir desalfandegar as suas importagfes através de outros paises vizinhos ou
de um servico que ndo esteja sujeito a medicdo do desempenho ou podem preferir
declarar os seus bens de acordo com determinados regimes aduaneiros, como, por
exemplo, o regime de transito. A equipa responsavel pelo projeto deve confirmar se a
reforma ndo tem um efeito dissuasor:

- pela comparagdo da evolucdo da atividade de um més/ano para outro
(considerando os efeitos sazonais), para detetar anomalias devidas a
adaptacdo pelos defraudadores do seu comportamento em relacdo a reforma
(por exemplo, desvio do trafego, aumento de atividade nos servigos que nao
aplicam os mesmos novos procedimentos que os outros, aumento de atividade
em determinados regimes aduaneiros, como, por exemplo, o regime de
transito);

- pela garantia de que os servigos aduaneiros (tais como os responsaveis pelo
controlo da saida fisica de bens) utilizam o sistema de TI de forma adequada.

Cumprir os prazos é essencial para garantir a credibilidade da equipa
responsavel pelo projeto. Produzir e distribuir relatérios mensais em menos de 5
dias € uma demonstracao do profissionalismo da equipa responséavel pelo projeto
para com o Diretor-Geral e 0s servi¢cos operacionais, melhorando a confianga nos
nameros produzidos.

A presenca de especialistas, durante as primeiras reunifes mensais € essencial. A
quantificacdo representa por vezes uma inovagdo na cultura profissional das alfandegas.
Pode ser encarada como uma inovacgao original ou ndo levada suficientemente a sério. O
responsavel pela equipa responséavel pelo projeto pode ser alvo de criticas por parte dos
colegas, que pensam que as suas atividades estdo a ser monitorizadas pelo mesmo para
relatar secretamente as mas praticas ao Diretor-Geral, por vezes sem compreender as
limitagcdes que enfrentam no terreno. O apoio técnico e presencga fisica de especialistas
nas reunides mensais melhora a credibilidade da equipa responsavel pelo projeto, quando
confrontada com questdes destinadas a desacreditar toda a reforma.

A nivel global, a experiéncia mostrou que a utlizacdo de numeros constréi muito
rapidamente uma nova cultura entre os reformadores (Diretor-Geral, equipa responsavel
pelo projeto e outros). Experienciam diretamente os pontos fortes da quantificacdo ao falar
com doadores, empresas privadas e servicos



operacionais. Para que os indicadores tenham peso quando utilizados nas discussoes,
devem ser 0 mais exatos possivel. Consequentemente, durante os primeiros meses desta
fase, a equipa responsavel pelo projeto deve explicar que os indicadores estdo em
constante aperfeicoamento e que a mesma estd a fi e x p e r i oneambva fodna de
trabalho. Caso os numeros tenham um efeito importante, ndo é menos verdade que as
incorreg6es nos calculos tém um efeito muito negativo.

Mais precisamente, em termos de dialogo, chegou-se as duas conclusdes
seguintes:

- publicar dados sobre o desempenho do setor privado (agentes transitarios,
despachantes) ¢é muito eficaz na alteracdo da percecdo dos
importadores/exportadores em relagdo ao papel das administracbes
aduaneiras nos atrasos;

- utilizar os indicadores de atividade é eficaz na avaliagdo dos argumentos dos
técnicos da linha da frente, quando explicam/justificam as variagfes na

respetiva cobranca das receitas.
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7. 4.2 fase: Contratos de
desempenho com

Inspetores
aduaneiros (1 ano)

O objetivo desta fase é implementar os contratos de desempenho com os técnicos
aduaneiros, responsaveis pelas declaragfes de desalfandegamento na fronteira
(técnicos da linha da frente). Esta fase é sensivel porque a medi¢do abre uma nova
dimensdo. Durante as fases anteriores, a medi¢do foi utilizada para descrever
situagfes e praticas que encorajaram a transparéncia e a autorregulamentagéo.
Nesta fase, a medicdo é utilizada para fungBes prescritivas: medir os resultados
individuais em relac@o aos objetivos a atingir. Carreiras, reputagdes individuais e

rendimentos individuais estdo em causa.
7.1. Requisitos prévios

Os requisitos prévios sao:

- aequipa responsavel pelo projeto compreende totalmente a forma de produzir
indicadores;

- 0s gestores operacionais recebem e comentam acerca dos indicadores
guantitativos;

- o0s inspetores sob contrato foram informados da politica de desempenho.

7.2. Etapas
Estudo dos sistemas de incentivos existentes e prepara¢do da comunicacao
Os especialistas e a equipa responsavel pelo projeto analisam o sistema de

incentivos existente e consideram de que forma pode corresponder a medicdo do
desempenho e aos contratos visados. Podem ser exploradas varias formas:

O sistema de bonus. As alfandegas tém o seu proprio sistema de distribuir os bénus
salariais. Estes bonus podem ser: i) atribuidos pelo governo, pela consecucdo de
objetivos de receitas, ii) pagos pelos operadores, quando o0s técnicos aduaneiros
efetuam o desalfandegamento dos bens fora da esténcia ou além do horario oficial de
abertura da estancia, e iii) uma partilha de multas nos casos de fraude. A medi¢do do
desempenho individual pode ser ligada em parte ao sistema de bonus existente,
atribuindo-os de acordo com o desempenho individual.

- Cbdigo de ética. Muitas administrag6es aduaneiras adotaram codigos de ética que
estabelecem comissfes internas para monitorizar (e por vezes investigar) a
qgualidade do servico prestado pelos funcionarios, sem necessariamente ter a
capacidade de avalia-la objetivamente, de forma positiva ou negativa. A medicao
do desempenho e os contratos podem ser associados ao codigo de ética e as
comissdes de ética internas, que podem servir de base para as suas decisfes
sobre os resultados objetivos medidos pelos contratos de desempenho.

- Gestédo de carreiras. Todas as administracdes aduaneiras tém os seus proprios
procedimentos e estruturas de gestao de carreiras, que podem ser associados
aos contratos de desempenho (exemplos mais abaixo).

- Finalmente, a comunicacao externa dirigida ao publico em geral € um componente

essencial em ambientes onde as alfandegas tém ma reputacdo. Promover bons

profissionais é uma forma de promover a divulgacdo da administracdo e um meio
apropriado de garantir aos reformadores no terreno que estéo a ser apoiados pelos
escritérios centrais.



Concecao dos contratos de desempenho

Independentemente da forma, o contrato € um documento assinado
individualmente pelos inspetores da linha da frente.

A seguinte secc¢édo faculta dois exemplos que podem servir como inspiragéo para
os governos. Em geral, os contratos existentes incluem as seguintes secgdes:

- uma explicacao dos padrées gerais da politica de medicao, que estipule quais
0s contratos que contribuem para uma avaliagdo objetiva dos funcionarios;

- uma descri¢ao dos indicadores e limiares a atingir, bem como o método de
célculo e a forma da avaliacdo (mensal, trimestral, etc.);

- uma descrigdo dos meios fornecidos pelos escritérios centrais (incluindo a
equipa responsavel pelo projeto) aos inspetores, para monitorizarem com
regularidade o seu desempenho;

- uma descrig&o dos incentivos e sangdes.

Os alicerces fundamentais desta tarefa de concecéo residem na escolha dos
indicadores, definicdo de limites méximos e conce¢édo do modo de avaliagao.

Os critérios de avaliagdo (indicadores escolhidos) devem ser poucos (entre 5 e 10 no
maximo) e exatos o suficiente para serem explicitamente associados a uma determinada
pratica. Nalguns contratos existentes, foram propostos dois tipos de indicadores:
indicadores que encorajam os inspetores a trabalhar rapidamente (principalmente tempos
de processamento e declaragbes ndo tratadas) e indicadores que encorajam a
observancia (por exemplo, através da classificacdo da partilha dos casos de fraude e da
distincdo dos tipos de casos para promover casos significativos). Os indicadores devem
ser adaptados as situagBes locais e ao seu peso (faciltagdo ou controlo do
encorajamento) na avaliacdo final alterada. Em dltima instancia, no entanto, os
indicadores refletem a principal misséo das alfandegas: realizar controlos sem perturbar
desnecessariamente os fluxos legais. Ao combinar estas duas restricdes contraditorias &
acelerar os fluxos e detetar a fraude & , supde-se que o0s inspetores utilizem a sua
experiéncia pessoal e conhecimento, para selecionar e aumentar os controlos que
conduzem ao contencioso. Os indicadores acerca da facilitagéo limitar-se-ao rapidamente
a itens claros ndo suspeitos, reduzindo assim as hipoteses de qualquer eventual abuso do
utilizador, no contexto nacional. Além disso, os indicadores acerca da detec¢édo da fraude
S&o cruciais para incentivar 0s técnicos corruptos a instigar casos de fraude.

No que diz respeito ao modo de avaliagdo, existem duas formas de avaliar agentes:
compara-los, individualmente, em relagdo a limiares numéricos ou comparar cada um em
relacdo aos resultados coletivos, atribuindo-lhes uma classificagdo. Em ambos os modos,
0s incentivos e as sangdes sdo similares: no primeiro caso, sdo despoletados consoante
os limiares sdo atingidos ou ndo; no segundo caso, 0s incentivos estdo ligados as
classifica¢cbes mais elevadas e mais baixas.

As seccdes abaixo facultam exemplos técnicos, porém qualquer processo matematico é
exequivel, desde que tenha em consideracdo este principio: os resultados de cada
indicador devem ser convertidos numa forma numérica comparavel e utilizavel, para
avaliar individuos dentro do respetivo grupo e com base nas praticas do mesmo, ao longo
do tempo. E portanto usual:

1A%
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i) converter a pontuacdo bruta, em relacdo a cada indicador, num namero, para
gue este numero mantenha a mesma escala de um indicador noutro, por
exemplo:
a)uma percentagem da consecucao do indicador;

b)a posicao do técnico na classificacédo relacionada com o indicador;
¢) um nivel de consecucdo numa sequéncia discreta de nimeros, que refletem
a consecucao de um limiar (1 = bom, 2 = média, 3 = fraco)

i) depois, atribuir um coeficiente de ponderacdo ao nimero que expressa 0
indicador, porque o Diretor-Geral pode pretender prestar mais atencdo a um
setor ou pratica em particular, incluido num ou mais indicadores;

iii) e depois adiciona-lo aos resultados ponderados, para obter um nimero
global final para cada inspetor.

A seccéo 8 descreve os dois tipos de contratos e métodos de célculo.
Reunido introdutéria com inspetores

A equipa responsavel pelo projeto e os especialistas organizam uma reunido introdutdria
para todos os inspetores. Nesta reunido, explicam e descrevem o processo, partilhando
ambas as partes os principios gerais e os célculos técnicos. Facultam igualmente
simulacdes baseadas nos meses anteriores.

A primeira reunido é um momento critico para explicar os principios subjacentes aos
contratos e para garantir aos inspetores que as suas preocupacdes a nivel técnico
serdo tidas em consideracdo e que nada serd disponibilizado até que todas as
questdes tenham sido respondidas. A simulacdo deve constituir igualmente uma
oportunidade para explicar com precisdo o método de calculo, para que os inspetores
tenham a certeza de que a avaliacdo € inteiramente objetiva.

Lancamento de uma fase piloto

No caso de uma avaliacdo mensal de contratos, uma fase experimental deve durar poucos
(8)meses, para que, pelo menos, sejam organizadas 3 reunifes, para
implementar um ciclo de retorno de informacé&o, como se segue:

- a equipa responsavel pelo projeto apresenta os indicadores e os resultados
individuais a todo o grupo;

- 0s inspetores familiarizam-se com novas politicas e partilham casos, praticas ou
procedimentos em particular, que ndo séo considerados para o célculo dos indicadores e
influenciam as avaliagbes 8 a equipa responséavel pelo projeto considera as observacdes dos
inspetores e efetua os ajustamentos neCESSArios,

- a equipa responsavel pelo projeto certifica-se de que os indicadores sao
programados com exatidao.

Lancamento de contratos

Na sequéncia da fase piloto, os contratos sdo oficialmente lancados e é
estabelecido um processo regular de avaliagcéo.

Durante a primeira semana de cada més, a equipa responsavel pelo projeto reine com os
inspetores e 0s seus gestores, para apresentar os resultados individuais do més anterior.
Todos os resultados sdo enviados ao Diretor-Geral, com uma nota que resume 0
desempenho individual de meses anteriores.

E agendada uma reunido trimestralmente (ou semestralmente), presidida pelo Diretor-
Geral, para promover os melhores inspetores e para comunicar acerca da nova politica de
medi¢cdo do desempenho.



Desenvolvimento de uma politica de comunicacéo

O desenvolvimento de uma politica de comunicagdo é fundamental. Caso alguma
reforma ofereca resisténcia a nivel interno dentro da administra¢&o, o Diretor-Geral
encontrard apoio politico externo e legitimidade fora da administracdo, através da
comunicagdo da politica de medi¢cdo e dos respetivos resultados ao governo, aos
doadores e ao publico.

A politica de comunicacéo, mais do que outros aspetos da politica de
desempenho, depende grandemente do contexto local. No entanto, podemos
retirar algumas diretrizes gerais. No caso de comunicacdo aberta ao publico:

- a comunicacdo deve ser abrangente e cobrir tanto o desempenho das
administracbes aduaneiras como o desempenho dos profissionais envolvidos
no processo de desalfandegamento (linhas de navegacéo, despachantes, etc.);

- Os meios de comunicagdo visados devem ser varios: jornais, internet, televisao e
radio

- devem ser agendadas conferéncias de imprensa;

- toda a comunicacdo deve ser realizada pelo Diretor-Geral, diretamente (por
exemplo, conferéncia de imprensa, seminarios) ou indiretamente (prefacio do
mesmo numa publicacdo ou num sitio web, etc.);

- acomunicacdo deve ser regular, especialmente nas publica¢des do tipo das publicagbes
periddicas aduaneiras;

- deve ser dada énfase em publicacdes gratuitas, facilmente acessiveis pelos destinatarios
das noticias.

A equipa responsavel pelo projeto deve enviar eletronicamente aos parceiros do setor
privado os seus resultados individuais, no final do més, preservando em simultaneo a
confidencialidade da empresa (por exemplo, informagdo protegida, tempos de
processamento de cada profissional ou o nimero de litigios para toda a comunidade
portuéria ou fronteirica. No entanto, ndo deve ser divulgada pelas alfandegas qualquer
informacéo sobre volumes).

7.3. Exemplos e resultados

A titulo de lembrete da seccdo anterior: existem, pelo menos, duas abordagens para
conceber os contratos com objetivos e com indicadores. A primeira estabelece objetivos
que sao idénticos para todos os inspetores e que correspondem a uma melhoria
esperada, no servico existente. O objetivo a ser atingido individualmente pode, por
exemplo, ser a mediana do indicador. A segunda abordagem consiste em classificar os
inspetores, de acordo com o0s objetivos.

Tomar o exemplo de um objetivo simples como @i a v a unmi anédximo de
declarag@es no dia do respetivo registo pelor e gi st ant eo.

Aplicacdo do primeiro método

- a percentagem mediana das declara¢fes avaliadas no dia do registo
calculada, para todos os inspetores, nos ultimos 3 anos;

- para atingir esta percentagem mediana, € definido um alvo individual mensal
para este indicador;

- calcula-se uma percentagem de consecuc¢ao com base neste objetivo, que € a
pontuacdo final individual relacionada com este indicador.

Aplicacéo do segundo método

- a percentagem mensal das declaracdes avaliadas no dia do respetivo registo é

calculada, para cada inspetor;
- o inspetor que efetuou a maior percentagem de desalfandegamentos tem uma pontuagéo de
100 neste indicador e o inspetor que efetuou o menor nimero de desalfandegamentos tem

e
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a pontuacéao de 0. Outros inspetores tém pontuacdes entre 0 e 100, para
obterem a sua classificacdo individual.

Comum a ambos métodos (alvos e classificacdo)
No final, para cada indicador:

- 0 primeiro método da-nos uma percentagem por consecucao de contratos, por
inspetor,
- 0 segundo método faculta uma classificacdo dos inspetores.

Em ambos os casos:

- um indicador pode ser ponderado na avaliagdo final,

- incentivos positivos e negativos sdo possiveis. No primeiro método, podem
estar relacionados com a incapacidade de cumprir 100% do contrato, durante
varios meses consecutivos; no segundo método, podem estar relacionados
com o facto de um inspetor ter sido classificado nos ultimos (primeiros) 10%
por varios meses consecutivos.

Tipos de contrato 8 seccdes padréo

Todos os contratos devem incluir as seguintes seccdes

Contratacéo das Especifica as partes contratantes (Diretor-Geral/Chefe de servico,
partes inspetores, equipa do projeto, etc.).

Objetivos da politica Lembrete dos objetivos da reforma (aumentar a eficiéncia dos

de desempenho controlos da linha da frente, punir a corrup- ¢80, sancionar as praticas

ineficazes) e do papel dos contratos, no ambito do didlogo entre os
escritérios centrais e 0s servigos no terreno, que serdo habilitados por
objetivos e avaliacdo regular.
Desempenho medicédo | Lista de indicadores, com distin¢gdes simples:
e métodos
Objetivo 1. Facilitacdo
Indicador 1, Indicador 2, é
Objetivo 2, Observancia
Indicador 5, Indicador 6, é
Consulte as subseccdes abaixo, para uma descricdo mais
pormenorizada, dependendo do tipo de contrato.




Recursos a
disposicao dos
inspetores

Incentivos

Este ponto descreve o compromisso assumido pelo Diretor-Geral,
como contraparte no compromisso dos inspetores.

Compromisso assumido pelo Diretor-Geral para disponibilizar
recursos aos inspetores ao abrigo de um contrato, a fim de poderem
monitorizar o seu desempenho, contestar os resultados, receber
formacgéo para compreender os métodos de célculo, etc.
Compromisso assumido pelo chefe de servi¢os para organizar
reunibes semanalmente, a fim de fazer circular informacgéo sobre
fraude, estudar casos individuais, etc.

Compromisso assumido pela equipa responsavel pelo projeto, a fim
de disponibilizar resultados individuais atempados e confirmar que o
sistema de Tl esta a trabalhar adequadamente, considerando todas as
gueixas dos inspetores.

Incentivos positivos: bénus; gestéo personalizada de carreira, através
de entrevistas in- dividuais com o Diretor-Geral, onde os melhores
inspetores podem discutir as suas carreiras; cartas de felicitacdes a
anexar a registos individuais; publicacdo dos nomes dos melhores
inspetores; cerimonias especiais de prémios para os melhores
inspetores, para as quais sao convidados os meios de comunicacao;
formacéo especial dada aos melhores inspetores.

Incentivos negativos: o contrato deve facultar uma escala de sangdes,
gue vao desde uma adver- téncia a transferéncia do inspetor para um
servico de menor envergadura. Todas as san¢des existentes sao
geralmente conformes com o quadro juridico existente e os poderes
do Diretor-Geral.

O ponto crucial é estabelecer o procedimento especifico das sanc¢des,
com base em dois pardme- tros e ter em mente que a avaliagao
individual é executada numa base mensal.

O primeiro parametro é decidir a respeito do limiar numérico abaixo do
gual o desempenho de um inspetor é i f r aReapmenda-se a
combinagdo do cumprimento dos contratos (abaixo dos 100%, o
contrato ndo esta concluido) e da classificagdo, dependendo do tipo
de contrato e dos limiares minimos para cada indicador. Por exemplo,
no caso de contratos alvo, a pontuacgéo global individual pode exceder
0s 100%, através da consecucao de um excelente resultado em
relacdo a um indicador, que compense um mau resultado de outro. No
entanto, o Ultimo indicador pode ser crucial, em termos de combate a
corrupcgdo e fraude. A mesma situacdo pode ocorrer no caso de
classificacé@o de contratos: a classificacdo de um inspetor pode ser

fi b o mmas,pode ter resultados em bruto muito fracos num indicador.
O segundo parametro € decidir quantos episédios de ndo consecugao
no ano/trimestre ou quantos meses consecutivos de ndo consecuc¢ao,
despoletam sanc¢des.

Em paises que utilizaram estes contratos, decidiu-se aguardar 3
meses consecutivos.
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Contratos alvo 8 exemplo de um método de célculo
Considerando os seguintes indicadores:
Objetivo 1: Acelerar o desalfandegamento
Indicador 1: percentagem de declaracfes avaliadas no prazo de 0 dias

Indicador 2: percentagem de declaragfes avaliadas no prazo de 5 dias ou
mais

Indicador 3: percentagem de declaracfes ndo avaliadas

Indicador 4: percentagem de declaragdes no canal amarelo, ajustada através
de registos de compensacgdo por um inspetor, que executou a avaliagdo das
declaracbes

Obijetivo 2: Aperfeicoamento da eficicia da observancia

Indicador 5: percentagem do valor de ajustamentos relativos ao valor das
declaracfes introduzidas no sistema

Indicador 6: percentagem de ajustamentos maiores que Xu, relativos ao
namero total de ajustamentos das declara¢c6es no canal vermelho

Indicador 7: percentagem de ajustamentos menores que Yz, relativos ao
namero total de ajustamentos das declara¢c6es no canal vermelho

Indicador 8: percentagem de declara¢gfes reencaminhadas do
canal amarelo para o canal vermelho, ja ajustado.

A primeira etapa é definir limiares.

As medianas destes indicadores foram calculadas para os 3 anos imediatamente
precedentes a implementagdo dos contratos de desempenho. Essas medianas
constituem assim limites maximos fiaveis, com base em milhares de
observacdes.

1 Xrefere-se a moeda nacional
2 Y refere-se a moeda nacional



7. 4.2 fase: Contratos de desempenho

com inspetores aduaneiros (1 ano)

A segunda etapa € definir a classificagdo atribuida a cada indicador, com base na mediana.

Fraco=1 | Médio=2 | Bom=3 | Muito bom=4
Indicador 1
Indicador 2 |Fraco = <mediana
Indicador 3
Indicador 4 | Média = entre mediana dos Ultimos 3 anos e mediana + 5%
Indicador 5 | Bom = mediana + 5% para mediana +15%
Indicador 6
Indicador 7 | Muito bom = mediana + 15%
Indicador 8

A terceira etapa € estabelecer o método de calculo da consecucao do contrato.

O contrato foi concretizado em 100%, caso todos os indicadores atinjam o nivel 3 (bom).

Calculo da percentagem da consecucao do
contrato
Classificagcdo |[Nivel considerado Percentagem de
por indicador |por consecuc¢éo do consecuc¢do do contrato
contrato
Indicador 1 3 Cl1=A1/3
Indicador 2 3 C2=A2/3 2
Indicador 3 3 C3=A3/3 3
Indicador 4 3 C4 = A4/3 8
Indicador 5 3 C5 = A5/3 H
Indicador 6 3 C6 = A6/3 8
Indicador 7 3 C7=A7/3 §
Indicador 8 3 C8 = A8/3 O
Percentagem de consecuc¢éo do contrato (C9) C9 = média (C1:C8)

LY
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Um ponto importante digno de menc¢do nos contratos: estas tabelas (e em
particular as medianas) seréo analisadas todos os anos, em relacdo a todos os
inspetores no mesmo servico, para considerar as tendéncias de desempenho
nesse servico.

Contratos de classificacdo 8 exemplo de um método de calculo

Considerando os seguintes indicadores:

Objetivo 1: Acelerar o desalfandegamento

Indicador 1: percentagem de declaracdes avaliadas pelo inspetor, mais
de 5 dias apo6s a respetiva apresentagao
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Indicador 2: percentagem de declaracfes avaliadas pelo inspetor
Objetivo 2: Aperfeicoamento da eficacia da observancia

Indicador 3: percentagem do nimero de declaracdes fraudulentas,
relativas ao nimero de declaracfes avaliadas pelo inspetor

Indicador 4: percentagem de taxas alfandegarias e impostos
recuperados, relativos as declaracdes avaliadas pelo inspetor

Indicador 5: percentagem de notas de inspec¢des fisicas realizadas,
relativas ao numero total de declaragdes na linha de inspec6es fisicas

A classificacao final entre os inspetores é feita do seguinte modo:

- cada inspetor é classificado por cada indicador,

- as classificacfes de cada inspetor sdo ponderadas, depois somadas e a
soma corresponde a sua pontuacao individual,

- aclassificagéo final de inspetores corresponde a classificacédo destas
pontuac¢des individuais.

Os coeficientes de ponderacao sdo os seguintes:

Indicador 1 1
Indicador 2 2
Indicador 3 3
Indicador 4 4
Indicador 5 1




7.4. Riscos e experiéncia obtida

Esta fase é a fase de maior risco, uma vez que tem impacto nos individuos e ndo nos servigos.

O primeiro risco esta relacionado com os erros de calculo. Caso os célculos do indicador
estejam errados, a credibilidade de todo o projeto é afetada. A precisdo e exatiddo dos
calculos ndo foram cruciais nas fases anteriores, uma vez que os indicadores ndo foram
prescritivos. Foi indicado e reconhecido que estas fases anteriores foram preparatérias,
tanto para 0s servicos operacionais como para os especialistas de Tl. Quando a fase
contratual é iniciada, as carreiras individuais estdo em causa e, portanto, os calculos
devem ser exatos. Com este intuito, a equipa responsavel pelo projeto deve implementar
um procedimento de recurso antes da publica¢éo dos resultados na reunido mensal.

O segundo risco esta relacionado com a perda de credibilidade da prépria politica. Se os
contratos ndo resultarem em quaisquer sang8es ou incentivos positivos, ap6s alguns
meses (menos de um ano) a seguir & implementacdo, toda a reforma deixa de ser
credivel. Isto significa que o Diretor-Geral sancionara e incentivard alguns inspetores, seja
pela transferéncia dos i maeux e ¢ u t para unslaies/servicos de menor envergadura ou
pela promogdo dos i b oe s e ¢ u tpara @gas dos quadros superiores.

Normalmente, os contratos de desempenho sdo bem-vindos pela maioria dos
inspetores, alguns meses apods o inicio desta fase. A razao para tal € que o contrato
proporciona aos inspetores um quadro pratico de acdo: os inspetores sabem
exatamente como sado avaliados. Este feedback positivo foi muitas vezes recebido no
terreno, incluindo de inspetores ndo abrangidos por contrato e que desejavam sé-lo.

No entanto, existe também um risco de os inspetores adaptarem as suas ag¢oes, agindo por
referéncia aos contratos em vez de ao seu supervisor imediato, que muitas vezes nao decide
sobre a nomeacao ou transferéncia dos mesmos. Portanto, os chefes de servigos incitam
muitas vezes a equipa responsavel pelo projeto, para incluir pelo menos um indicador nos
contratos, que lhes permita exprimir uma apreciacao subjetiva dos inspetores e dos fatores na
avaliagdo destes. Recomenda-se vivamente ndo atender este pedido: os contratos e a
medi¢cdo do desempenho devem constituir uma avaliagdo puramente objetiva das atividades e
praticas de desalfandegamento. Caso algumas praticas ndo sejam abrangidas pelos
indicadores, deve ser dada atengédo a

i) alteracdo do sistema de Tl/procedimentos para recolher novas praticas/situacdes e
explorar os dados para novos indicadores ou altera¢des nos indicadores existentes, ou ii)
encorajar os gestores no terreno a escrever diretamente as suas avaliacdes pessoais,
além desses contratos.

A principal conclusdo é que os contratos constituem uma ferramenta poderosa para
revelar e reduzir as praticas menos visiveis. Este ponto baseia-se na assuncéo de que: i)
num grupo profissional, nem todos os funcionarios estdo confortaveis com mas praticas, ii)
a corrupgao gera um ambiente de trabalho altamente competitivo entre os técnicos, e iii) o
tornar visiveis as méas praticas permite aos agentes estarem desejosos de trabalhar
melhor, para serem reconhecidos positivamente pelos seus superiores e pelo publico em
geral.

Geralmente, os inspetores da linha da frente controlam os contratos ao seguir,
pelo menos, trés etapas sucessivas, cujo desenvolvimento total deve ser
permitido.

A primeira etapa acontece muito rapidamente. Dois a trés meses apés a assinatura
dos contratos, as praticas individuais mais visiveis e por vezes controversas Sao
abandonadas ou fortemente reduzidas, pela grande maioria dos inspetores. Os
resultados sao assim muito rapidos e comunicaveis ao mundo exterior. Esta fase cria
uma distingdo inicial entre os que constituem o grupo da linha da frente, que se
recusa a entender e/ou a dar as boas-vindas ao novo ambiente de trabalho e os que
0 apoiam.

6t
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Nesta segunda etapa, 0s servicos operacionais e 0s inspetores contestam a legitimidade de
alguns indicadores. O esforco maior realizado durante esta primeira etapa significa que os
indicadores i ma $ is mp form Paulatinamente superados e atingidos com regularidade os
limites maximos relacionados. No entanto, alguns indicadores ainda continuam a ser
problematicos, particularmente os relacionados com o combate a fraude e as relagdes
hierarquicas. Isto inclui, por exemplo, a eficcia dos controlos por parte dos inspetores e a
medicao da eficacia da respetiva opgao, quando decidem melhorar automaticamente o nivel de
controlo estabelecido pelo sistema de TI. Os inspetores ao abrigo de um contrato podem
contestar a relevancia de alguns indicadores. Por exemplo, podem argumentar que a

percentagem de taxas alfandegarias e impostos recuperados depende da iqual iddsad e o

declaragBes recebidas do sistema (se receber muitas declaracdes registadas pelas empresas
multinacionais, tem poucas possibilidades de detetar a fraude, etc.) ou que o
reencaminhamento de um nivel de controlo para outro foi instruido por um chefe de servigos.
Todos estes desafios devem ser tratados de forma séria e positiva pela equipa responsavel
pelo projeto e utilizados como oportunidades de ajustar os indicadores e de tornar visiveis e
transparentes essas préaticas, que ndo o foram anteriormente. Nas reunides mensais de
desempenho, a discuss@o sobre o célculo e a legitimidade dos indicadores produz nova
informacdo: uma vez que sdo objetivamente avaliados, os inspetores tém de partilhar
informacao sobre as suas préprias préticas, quando pretendem explicar o motivo pelo qual um
indicador néo é relevante ou ndo foi calculado devidamente. Esta é uma oportunidade de
reduzir a assimetria da informagao entre os servigcos no terreno, que aplicam a reforma, e o
Diretor-Geral, que € publicamente informado acerca de algumas mas praticas e toma
conhecimento da forma como algumas praticas, anteriormente invisiveis, podem bloquear a
reforma. Constitui uma oportunidade de considerar esta informagéo, ao decidir acerca de novas
reformas.

A terceira etapa € a criagdo de uma rotina que envolve as reunides mensais de
desempenho e as objecdes individuais que as precedem: os inspetores séo informados
sobre os seus resultados individuais antes da reunido, podendo dirigir-se a equipa
responsavel pelo projeto para reclamar/contestar os resultados. Qualquer queixa individual
deve ser tratada de forma particular e séria. Estas objec¢des individuais revelaram alguns
erros de programagdo no sistema de TI. Outras obje¢Bes destacaram as circunstancias
excecionais, que levaram a programagado de um novo indicador. Em muitos casos, ndo ha
qualquer problema em particular e a objecao constitui uma oportunidade para a equipa
responsavel pelo projeto explicar ao inspetor a forma como é calculado um indicador.



8. 5.2 fase: Contratos de
desempenho com
parceiros do setor
privado

O objetivo desta fase é identificar os importadores/exportadores a quem a
administracdo aduaneira possa proporcionar beneficios de facilitagdo, em troca
de uma melhoria na forma como tratam as suas declaracfes aduaneiras.

Os importadores que séo suscetiveis de beneficiar da facilitagdo aduaneira séo
normalmente grandes empresas, cujos departamentos responsaveis pelofir e gi me
det r ©n sab pequénos. Como tal, estas empresas ndo se esforgcam muito por
melhorar o respetivo tratamento das declara¢cbes aduaneiras, sendo este
fendmeno exacerbado quando confiam todo o processo de desalfandegamento a

um anico despachante.

O objetivo da administragcdo aduaneira é cobrar receitas e acelerar o processo de
desalfandegamento para alguns importadores em ambientes comerciais, onde muito
poucas empresas sdo elegiveis para a facilitagdo aduaneira: alguns importadores
consistem em pequenas empresas com pouca capacidade de conformidade e em relagédo
as quais as alfandegas ndo conseguem exercer qualquer controlo, apés a saida dos bens.

8.1. Requisitos prévios
Os requisitos prévios sao:

- a equipa responsével pelo projeto tem total controlo/dominio da criagdo de indicadores;
- a administra¢cdo aduaneira langou a sua politica de comunicacfes sobre a
medi¢éo do desempenho.

8.2. Etapas

Produzir uma analise para estabelecer os critérios de conformidade em relacéo
aos importadores e identificar os beneficios esperados para as alfandegas e para
os importadores

A andlise pode comecar por selecionar uma amostra de 20 a 50 principais
importadores e das respetivas declaracdes nos ultimos 3 anos. Como primeira
etapa, a administracdo aduaneira e os especialistas devem avaliar o significado
dos riscos, no contexto nacional.

O primeiro obstaculo e risco para as alfandegas é a fraude. O aumento dos atrasos
nos pagamentos constitui apenas um risco secundario. O principal ponto
metodolégico é que a fraude detetada pelas alfandegas continua a ser um evento
excecional para estes importadores, ndo sendo, portanto, facilmente analisado pelas
estatisticas. Avaliar os importadores apenas com base nos casos de fraude detetados
nao € possivel. Além disso, reduzir o nivel de controlo, como pretendido nos
contratos, ira alterar as condicdes das importacdes, podendo aumentar a
possibilidade da ocorréncia de situacdes de fraude e onde um nivel inferior de
controlo ndo pode ser ignorado. Existe, portanto, uma necessidade de prever os
riscos para o operador no seu conjunto e ndo apenas através dos casos de fraude
detetados.

O segundo parametro é a consisténcia do importador. Esta consisténcia é histérica (uma
atividade continua durante o ano, dependendo igualmente das estratégias comerciais do
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importador ou do desenvolvimento) e sincrénica (a diversidade das suas mercadorias
importadas num determinado momento). O terceiro parametro é encontrar beneficios
de facilitacdo, suficientemente gerais para abranger todos os importadores, mas
detalhados e flexiveis o suficiente para serem adaptados a cada um deles. Por outras
palavras, um simples reducéo de 10% na taxa de inspecao fisica ndo cria 0 mesmo
incentivo para os importadores cujas importacdes sdo inspecionadas fisicamente
numa percentagem de 60%, que para aqueles cuja percentagem é de 10%.

O quarto obstaculo é que o sistema desenvolvido deve ter em consideragdo a
complexidade e diversidade de todas as situagcdes com importadores, mas
também ser simples o suficiente para que a equipa responsavel pelo projeto
possa gerir a situacao diariamente.

A metodologia global, para avaliar o risco do importador e selecionar aqueles que
possam ser elegiveis para celebracdo de contratos, é a seguinte;

- selecéo de critérios com base no risco e ganhos esperados para as alfandegas;

- ponderacao de cada critério;

- ordenar os importadores por cada um destes critérios;

- classificagcéo geral com aplicacdo da ponderacéo;

- determinagdo das classes de importadores e ligagao aos respetivos beneficios de
facilitagéo.

Estas analises ndo excluem outras eventuais verificacdes a realizar, especialmente
em relacdo a servigcos de aplicagdo da lei, empresas privadas de inspecao (caso
existam) ou a administracdo fiscal. Estas verificagbes devem ser incorporadas
gquantitativamente no método anterior como riscos ou constituir uma ndo obje¢do a
concesséo de alguns beneficios de facilitag&o.

Devem ter-se em consideracao seis critérios basicos, com base em pressupostos
de risco/beneficio, que classificam os importadores, em conformidade.

Critério 1: Receita aduaneira. Presume-se que quanto mais taxas alfandegarias e
impostos forem pagos pelo importador, maior serd o risco assumido pela
administragdo aduaneira.

Critério 2: As taxas médias e taxas alfandegarias geradas por declaracdo. Presume-se que
guanto mais elevado for o nimero de declaragdes, mais dificuldades terd a administragao
aduaneira de enfrentar nos fluxos de monitorizagdo. Logo, quanto maior for a média da receita
fiscal (impostos e taxas alfandegérias médios por declaragdo pagos pelo importador), mais facil
serd para as alfandegas.

Critério 3: A partiiha de declaracdes prévias a chegada (declaracdes
apresentadas, antes da chegada dos bens a fronteira). Presume-se que quanto
maior for o numero de declaracdes registadas pelo importador, antes do
desembarque das mercadorias, mais facil & organizar qualquer controlo e mais
rapidamente serdo pagos 0s impostos e as taxas alfandegarias.

Critério 4: A taxa de contencioso. Presume-se que um importador sancionado mais
do que outros deve ser monitorizado, até a diminuigcdo do nivel de contencioso.

Critério 5: A consisténcia do fluxo de bens dos importadores. Presume-se que as
alfandegas possam facilmente conceder beneficios de facilitacdo a um
importador, caso este tenha um grande fluxo, e o impacto da facilitacdo seja
significativo para o importador.

Critério 6: A celeridade dos pagamentos pelo importador. Presume-se que, quanto mais
diligente for o importador no pagamento dos impostos e das taxas alfandegérias, mais sensivel
estard as medidas de facilitagdo e menor sera o esfor¢co que tera de envidar para cumprir 0s
objetivos dos contratos.



Os importadores séo classificados através destes critérios, calculados com os dados
brutos extraidos do sistema de Tl das alfandegas, e alguns séo selecionados para uma
fase experimental de contratagéo.

Conceber os contratos de desempenho dos operadores

Os contratos com os operadores oferecem um canal rapido de desalfandegamento
sem controlos, com base nos critérios supramencionados. Em troca, os importadores
comprometem-se a agilizar os seus proprios procedimentos internos, incluindo o
pagamento de taxas alfandegarias e de impostos. Cada importador tem a
oportunidade de partilhar as suas operagfes para passar através do canal rapido de
desalfandegamento, sendo esta partilha proporcional ao seu i d e s e mp avaliado 0 |,
trimestralmente de acordo com os indicadores objetivos calculados a partir do
sistema aduaneiro de TI.

O contrato deve especificar que: i) a partilha das importacBes facilitadas varia de
acordo com o nivel de cumprimento dos objetivos do contrato, e ii) abaixo de um
determinado limite maximo, em relagao a alguns indicadores, o importador ja ndo
seré elegivel para facilitagéo.

Organizar reunides regulares com importadores para avaliar os resultados

A equipa responsavel pelo projeto organiza reunifes regulares (mensalmente no
inicio da experiéncia, depois trimestralmente), para partilhar os resultados com os
importadores ao abrigo de um contrato.

8.3. Exemplos e resultados
Apresentam-se seguidamente alguns indicadores possiveis::

1.A taxa de valores contestados (percentagem do volume de taxas alfandegarias
e impostos recuperados/valor das taxas alfandegarias e impostos avaliados);

2.Recorréncia no que diz respeito a valores contestados (percentagem do numero de
declaracdes ajustadas/namero de declarag@es registadas pelo mesmo operador,
durante o periodo);

3. Celeridade nos pagamentos pelos importadores (percentagem do valor de taxas
alfandegérias pagas no dia em que a declaracéo é avaliada/valor total das taxas
alfandegaérias avaliadas no periodo);

4.A partilha de declarag8es previstas (percentagem do valor de taxas alfandegérias e
impostos indicados nas declara¢des registadas, o mais tardar, no dia da chegada
do navio/valor total das taxas alfandegérias indicadas nas declaracdes registadas
no periodo);

5.Pagamentos pendentes (valor dos pagamentos pendentes cinco dias apdés a
data da avaliacao/valor total de taxas alfandegarias avaliadas nas declara¢cdes
dos mesmos operadores, no mesmo periodo);

6.A receita de cada declaracéo (valor das taxas alfandegarias avaliadas, todos
0s impostos incluidos/nimero de declara¢des avaliadas, todos os impostos
incluidos);

7.A homogeneidade entre os despachantes autorizados e importadores (identidade dos
despachantes autorizados utilizados pelo mesmo operador, no periodo n/identidade dos

despachantes autorizados utilizados no periodo n-1). Este indicador é utilizado
puramente para fins estatisticos e ndo para avaliar o desempenho das empresas.

3 Consultar Libom et al. (2011).
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Os efeitos destes contratos tém sido descritos numa publicagcdo4. Estatisticas descritivas
simples mostraram poupangas de tempo na cadeia de execucéo de desalfandegamentos
para os importadores, sem perda de receita para as alfandegas. Quantitativamente, a
avaliagdo rigorosa do efeito dos contratos é complexa. E parte de um problema geral de
medicdo dos efeitos de um novo procedimento. O RCT (Randomized Controlled Trial
[Ensaio controlado aleatorizado]) ndo se aplica as alfandegas, por motivos de tratamento
igual dos utilizadores e pelo nimero reduzido de estancias aduaneiras. A avaliagdo do
efeito de uma decisdo acerca do desalfandegamento é, contudo, essencial numa reforma.
No entanto, ainda é viavel a analise econométricas.

Qualitativamente, os beneficios sdo muitos:

- 0s importadores ao abrigo de um contrato encontram uma nova forma de
partilhar experiéncia pratica e de aprender uns com 0s outros, nas reuniées
mensais;

- 0s importadores tém acesso direto a administracdo aduaneira, que pode colocar
pressao nas partes interessadas fronteiricas, para resolver os problemas aos
importadores e reduzir os tempos de espera,

- a identificacdo e interpretacdo de atrasos é mais rigorosa, devido ao didlogo
com os importadores, que sdo informados, diretamente e por topicos, sobre o
processo de desalfandegamento, pela administracdo aduaneira e ndo atraves
da intermediacéo de despachantes;

- 0S contratos aumentam a transparéncia da concorréncia entre profissionais a
trabalhar para importadores no processo de desalfandegamento (bancos,
despachantes, linhas de navegacédo), com alguns deles a mudar de bancos e
de despachantes, em consequéncia de contratos;

- 0s importadores ao abrigo de um contrato reorganizam 0s seus processos internos
para importagdes. Os contratos tiveram um impacto em todo o procedimento, tendo
os importadores reorganizado até mesmo a sua cadeia de desalfandegamento,
antes do pagamento, para preparar mais rapidamente os pagamentos.

8.4. Riscos e experiéncia obtida

O principal risco é que poucos importadores possam ser convencidos acerca dos
beneficios esperados dos contratos. Isto acontece também nos contratos do
Operador Econémico Autorizado (OEA), porque a reducdo nos controlos constitui
uma vantagem pouco relevante para os importadores, que ja sdo raramente
controlados pelas alfandegas. Nos paises em desenvolvimento, muitos
importadores estédo relutantes em celebrar um contrato com as alfandegas, por
diferentes motivos:

- j& estabeleceram os seus préprios canais informais, para acelerar o processo;

- estdo mal informados pelos seus despachantes, que culpam as administra¢des
aduaneiras pelos atrasos;

- ndo estdo interessados porque ndo conseguem avaliar, em termos concretos, 0s
beneficios financeiros da redugéo dos seus atrasos, uma vez que muitos importadores
beneficiam de acordos com empresas de armazenagem, para reduzir 0s encargos
relacionados com a armazenagem de bens por tempo superior;

- a sua estrutura é tdo complexa que o departamento responsavel pelos
procedimentos aduaneiros ndo tem qualquer influéncia no convencimento da
administracdo para remodelar os procedimentos internos, a fim de facilitar os
procedimentos de passagem das fronteiras.

Em resposta a esta relutancia, a administracdo aduaneira deve realizar estudos
estatisticos e eventos de comunicacao, que dao aos importadores satisfeitos ao
abrigo de um contrato a oportunidade de expressar os seus pontos de vista.

4 Consultar Cantens et al. (2012).
5 Chalendard (2013).



O segundo risco é produzir expectativas sem ser capaz de satisfazé-las. Por
exemplo, as estatisticas e calculos facultados pelas alfandegas podem levantar
problemas que podem ser resolvidos apenas por decisdo politica, através de um
processo juridico longo e complexo, que ndo depende da acdo daquela
instituicdo.

O objetivo global e a vantagem destes contratos é permitirem as alfandegas falar
diretamente com aqueles que realmente pagam os direitos aduaneiros e 0s
impostos e ndo apenas com intermediarios, como despachantes e linhas de
navegacdo. A principal conclusdo é que estes contratos mudaram
completamente a relacdo entre os importadores ao abrigo de um contrato e os
funcionérios aduaneiros, levando a um aumento de confian¢a, assim como ao
envolvimento do setor privado no apoio da reforma aduaneira.
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Conclusao

Algumas palavrasdepr ecau- « o0 €

Como o préprio nome indica, esta publicagdo da OMA é um fi g u & aeod utilizado
como fonte de inspiragdo para os reformadores, que estdo dispostos a avaliar os
efeitos do processo de reforma, a medida que esta a ser implementado. O seu
objetivo é explicar a fundamentagcado subjacente a medicdo do desempenho, o
contexto no qual é particularmente (til, para mostrar as vantagens de poder il f ad

mesmal i n g u & gstantiente da mesma realidade.

O guia aconselha os especialistas no seu papel, que consiste em facultar uma analise
e perspetivas Uteis e neutras. Os especialistas externos ndo devem ser prescritivos,
mas antes participar no didlogo como parceiros com estatuto igual aos especialistas
internos, partilhando os conhecimentos e fornecendo a experiéncia técnica obtida
noutros paises. Vale a pena lembrar que as decisdes devem sempre ficar a cargo dos
técnicos locais a liderar o projeto, uma vez que séo eles que respondem em primeira
ma&o pela respetiva implementagdo e porque aumenta as hipéteses de o projeto vir a
ser um sucesso.

Para os especialistas externos serem eficientes, devem ter um bom
entendimento do contexto local. Dado que os especialistas irdo adquirir um
conhecimento aprofundado sobre a forma como a administragédo local funciona
efetivamente, terdo acesso a informacdo sensivel, logo, a confianca, entre os
especialistas externos e a administracdo local, é crucial para o projeto de
quantificacdo ser bem-sucedido.

O guia da PMC faculta alguns principios gerais, que foram testados através de uma
série de experiéncias nos Camardes, Togo e Libéria. Os paises e as administracdes
aduaneiras partilham realidades comuns, mas cada pais e cada alfandega tem as
suas especificidades, em termos de procedimentos, relagcbes com a hierarquia,
estruturas de organizagcdo e mecanismos de comunicacdo. Por outras palavras, cada
administracdo tem a sua propria historia e cultura profissional, que os especialistas
devem ter em consideracao.

E importante ter em conta que, mesmo que a medicdo do desempenho neste
contexto seja descrita como um i p r o j ocedbjetivo, Ultimo é que a medicao
quantitativa do desempenho e a contratacdo facam parte da cultura aduaneira.
Isto pode levar algum tempo, logo a importancia de encarar 0 assunto como uma
abordagem a longo prazo.

As experiéncias levadas a cabo nas alfandegas dos Camarfes, Togo e Libéria indicam
que a medicdo do desempenho colocou esta instituicdo no centro do dialogo privado-
publico. Conferiu poderes ao Diretor-Geral aduaneiro e as alfandegas como um todo, em
particular na sua relagdo com o Ministério competente. A medi¢cdo do desempenho € um
fi bede dupla uti | i z aé aplcardlo também para medir o impacto das respetivas
politicas.

O guia da PMC néo é prescritivo, mas antes convida aqueles que o utilizaram a realizar
reformas aduaneiras e a partilhar as suas experiéncias com a comunidade aduaneira em
geral.



Referéncias

Bilangna Samson (2009), fi L aéforme des douanes camerounaises: entre les
contraintes lo-caleseti nt e r n a tAfrique eohtemparaine, n.° 230, pp. 19-31.

Cantens Thomas, Robert Ireland and Gaél Raballand (2013), Reform by
Numbers: Measure-ment Applied to Customs and Tax Administrations in
Developing Countries, Banco Mundial, Washington, DC.

Cantens Thomas, Gaél Raballand and Samson Bilangna (2010), i R e f o rCostomgby mea-
suring performance: a Cameroon case s t u dMorldd&ustoms Journal 4 (2), pp. 55-74.

Cantens Thomas (2009), i g t chef dans les douanes camerounaises, entre
titular chief, idéal-type et big k a t i Afrigue dontemporaine, n.° 230, pp. 83-100.

Cantens Thomas (2007), fi L @forme de la douane camerounaise a |l 6 ad @wen
logiciel des Nations Unies ou |l 6 appr og & uwiltde financespubl i ques, 0
Afriqgue contemporaine, n.° 223-224/3-4, pp. 289-307.

Cantens Thomas and Robert Ireland (2011), i WC Policy Research Brief 1
Performance Con-tracts for Customs Officers,0WCO Research Paper N.° 21.

Chalendard Cyril; 2013- Contract, trade facilitation and customs revenue. The
case of Camer-oon (néo publicado).

LS

Libom Li Likeng Minette, Thomas Cantens and Samson Bilangna (2009), i Ga zi n g
into the mirror: operational internal audit in Cameroon Cu s t o miscussion
Paper N.° 8, Banco Mundial, Washington, DC.

Libom Li Likeng Minette, Marcellin Djeuwo and Samson Bilangna (2011), i G a z intethe mirror
I1: performance contracts in Cameroon C u s t o Basco Mundial, Washington, DC.

Refas Salim and Thomas Cantens (2011), fi Wh goes cargo spend weeks in
African Ports? The case of Doula, Ca me r oRolicy Research Working Paper
Series 5565, Banco Mundial, Washington, DC.









