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1. INTRODUCAO

O presente relatorio resulta do estudo sobre Conflito de Interesses na Gestdo e
Exploracdo de Terra em Mocambique: O caso dos Distritos de Massinga, Zavala,
Macomia e Mecufi, realizado pela ORAM (Associacdo Rural de Ajuda Mdutua), nos
meses de Setembro, Outubro e Novembro de 2009.

A ideia de realizacdo do estudo teve como inspiracdo o facto de haverem fortes indicios
de que, de forma crescente e persistente, tem se registado a nivel de todo o pais uma
gestdo da terra e dos outros recursos naturais contraditoria ao estabelecido nas leis,
normas e regras de gestdo destes bens pablicos por parte das instituicdes estatais, 0 que
resulta numa distribuicdo ndo equitativa, e até mesmo restritiva, dos direitos das
comunidades locais e de outros sectores vulneraveis da sociedade, precarizando a luta
contra a pobreza e o processo de desenvolvimento local.

Do ponto de vista de principios juridicos, em Mocambique o Estado reconhece e
determina constitucionalmente o uso e aproveitamento da terra como o “meio universal
de criacdo da riqueza e do bem-estar social” e, por isso, direito de todo o povo
mocambicano®.

Considerando o perfil sécio-econdémico do pais, que é caracterizado por uma economia
baseada na agricultura, o Estado mocambicano delineia na Politica Nacional de Terras as
estratégias de desenvolvimento com base na definicdo de prioridades no que se refere ao
uso da terra e dos recursos naturais, a saber, (i) a producdo de alimentos com vista a se
alcancar a segurancga alimentar; (ii) a criacdo de condi¢bes para o desenvolvimento e
crescimento da agricultura do sector familiar; (iii) a promogéo do investimento privado
sem prejuizo para a sustentabilidade e rentabilidade da terra e outros recursos naturais, e
para 0s interesses locais; (iv) a conservagao ecoldgica e a gestao sustentavel dos recursos
naturais; e, (v) a rentabilizacdo da terra como bem publico através da actualizacdo e
aperfeicoamento do sistema tributario baseado na sua ocupacao e uso?.

Tais prioridades devem ser alcancadas obedecendo-se aos principios que norteiam a
Politica Nacional de Terras, principios esses que sdo resumidos na declaracdo segundo a
qual deve-se “«Assegurar os direitos do povo mocambicano sobre a terra e outros
recursos naturais, assim como promover o investimento e o uso sustentavel e equitativo

3
destes recursos»””.

! Lein.° 19/97, de 1 de Outubro (Lei de Terras)
2 Resolugdo n.° 10/95, de 17 de Outubro (Politica Nacional de Terras)
® Resolugdo n.° 10/95, de 17 de Outubro (Politica Nacional de Terras)
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O reconhecimento desse direito a todos os sectores e/ou sistemas da sociedade
mocambicana constitui igualmente um reconhecimento da necessidade de regulacdo
equilibrada do acesso dos diferentes grupos sécio-econdmicos a terra e aos recursos
naturais, designadamente, o Sector Familiar, incluindo os seus inquestiondveis sistemas
consuetudinarios de gestdo desses recursos, dentro dos limites constitucionalmente
estabelecidos e o Sector Empresarial, incluindo a Pequena, a Média e a Grande Empresa.
O Sector Publico, por sua vez, constitui, em termos praticos, uma terceira categoria de
actor socio-econdmico no xadrez de acesso a terra e aos recursos naturais, ndo obstante a
peculiaridade da propriedade exclusiva da terra pelo Estado.

Nesse sentido, para além da revisdo e aprovacdo de uma nova Lei de Terras orientada por
esta Politica, em 1997, outras politicas e leis correlatas foram igualmente elaboradas e
aprovadas, com destaque para as Leis do Ambiente, também em 1997, e de Florestas e
Fauna Bravia em 1999.

No entanto, apesar implementacdo da Estratégia Global de Reforma do Sector Publico o
estdgio de desenvolvimento do Estado mocambicano, desde a fraca presenca das
instituicbes do Estado a nivel rural até a escassez de recursos humanos devidamente
qualificados e treinados para responder adequadamente a este desafio de grande demanda
dos actores econdmicos pela terra e outros recursos naturais, ndo assegura a observancia
dos principios definidos na nivel das Politicas Nacionais e das leis elaboradas nesse
dominio.

Assim, a alta pressdo que a terra e 0s outros recursos naturais tém atraido dos diferentes
actores, colectivos e individuais, tem frequentemente resultado na adopcdo de
procedimentos incorrectos por parte dos actores publicos na gestdo dos recursos naturais,
caracterizados fundamentalmente por conflitos de interesses, o que mais comummente
pde em causa os direitos das populacdes mais vulneraveis, sobretudo as comunidades
locais rurais, onde se regista uma taxa de alfabetizacdo expressivamente baixa, na ordem
dos 65,5%*. A situacéo é ainda agravada pela inexisténcia de uma lei especifica sobre a
questdo do conflito de interesses, assim como pela superficialidade das leis que regulam
aspectos especificos ligados ao fendémeno de conflito de interesses, o que dificulta a
gestdo dos recursos naturais pelos actores publico de uma forma eficaz e transparente.

A solucdo do problema passa pela necessidade de se ter uma compreensédo acurada da
complexa questdo do conflito de interesses, assim como da administracdo da terra e
doutros recursos naturais. Essas questbes trazem desafios aos processos de
desenvolvimento integrado e sustentavel do pais, implicando-se ai questfes mais

* Instituto Nacional de Estatisticas (INE). Censo Geral da Populagdo e Habitagdo 2007 e IFTRAB 2004-
2005.
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especificas tais como o grau de implementacdo da legislacdo do sector pelos diferentes
actores envolvidos, o0 modelo de relagfes interinstitucionais e entre os diferentes actores
actualmente praticado, a participacdo e o papel das comunidades locais nos processos de
desenvolvimento local, a observancia dos principios de equidade e justica social na
distribuigéo dos recursos, etc.

E nesse sentido que se procurou desenvolver o presente estudo, cujos objectivos s&o
apresentados seguidamente de forma mais sistematizada.

2. OBJECTIVOS

De acordo com os termos de referéncia, integrados a proposta técnico-metodoldgica para
a realizacdo do estudo, foram definidos como objectivos:

i) Reflectir sobre a questdo do conflito de interesses na gestdo e exploracédo da terra,
e outros recursos naturais, a nivel dos diferentes sectores da sociedade;

Mais especificamente, procurou-se compreender, caracterizar e explicar 0s
procedimentos dos actores publicos em situacdes envolvidas por interesses ndo ou
pouco transparentes de aceso e uso dos recursos naturais e as relagcdes entre o0s
diferentes actores que dai decorre.

i) Analisar o impacto do fendmeno de conflito de interesses na gestdo e exploracéo
da Terra; e,

Mais especificamente procurou-se avaliar o impacto concreto que a gestdo nédo
transparente dos recursos naturais tem tido a dois niveis:

a. A nivel da implementacao da legislacéo;

b. A nivel do processo concreto de desenvolvimento para os diferentes
sectores sOcio-econdmicos, designadamente, o comunitario/familiar, o
privado e o publico.

iii) Propor medidas de mitigagdo do impacto negativo do fenomeno de conflito de
interesses na gestdo e exploragéo da terra e outros recursos naturais

Mais especificamente, procurou-se identificar estratégias de resposta ao problema
de conflito de interesses, que possam ser desenvolvidas e implementadas em
forma de projectos concretos de intervencao, a dois niveis:
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a. Ao nivel de intervencdo directa — como por exemplo projectos de
desenvolvimento comunitario;

b. Ao nivel normativo — como por exemplo, propostas de elaboragéo de leis,
normas e procedimentos que tornem mais transparente a gestdo dos
recursos naturais.

3.QUADRO TEORICO-CONCEITUAL

Conflito de interesses € uma expressao cujo sentido, do ponto de vista conceitual, como
normalmente ocorre com muitas outras expressdes, nem sempre, e nem de todo, colhe
consenso. Parece, no entanto, tratar-se de um fendmeno para o qual se tém criado
conceitos que sdo mais complementares do que divergentes. Ou seja, as varias ideias em
torno dos factos que perfazem o fendmeno do conflito de interesses mostram-se
altamente complementares e convergentes tendendo a concorrer para a construgéo de um
mesmo entendimento.

Um dos conceitos que melhor ilustram a construcdo da ideia de conflito de interesses € o
nos dado por Thompson (2002)°, segundo o qual, “conflito de interesses é o conjunto de
condicdes nas quais o julgamento de um profissional a respeito de um interesse primario

tende a ser influenciado indevidamente por um interesse secundario”®.

Tratando-se de uma situacdo na qual estdo em jogo direitos de individuos ou
colectividades alguns regimes juridicos preocupam-se em estabelecer mecanismos que,
de acordo com a situacdo, impedem a algumas categorias de individuos a ocuparem
determinadas posi¢es, em funcdo do conflito de interesses que estas tendem a
representar.

Assim, do ponto de vista de vista juridico, Nelson Eizirik, por exemplo, referindo-se ao
direito societario no Brasil, refere que “héa conflito de interesses quando um individuo
possui interesses diversos junto a uma comunidade da qual também faz parte: um deles

*Ver Rocha, J Taumaturgo da. (2007). “Conflitos de Interesses e a Participacdo de Usuarios no Sistema
CEP — CONEP”. IT Agosto, 2007 ¢

Goldi, José Roberto. (2004). “Conflito de Interesses ou Conflito de Deveres” in Revista AMRIGS, n. 48.
Porto Alegre, Janeiro-Marc¢o, 2004.

® Do ponto de vista mais genérico, e 16gico, ndo seria imperativo que se tratasse de um “profissional”, mas
simplesmente de um individuo, pois, o conflito de interesses é, por natureza, um fendmeno que extravasa a
esfera das interacgdes sociais profissionais, fazendo igualmente parte das relagdes sociais nos campos de
familiar e de amizade.
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diz respeito ao seu interesse meramente individual, como parte na relacdo juridica; o

outro, ao seu interesse como membro do grupo”7.

Isso significa, como se estabelece, por exemplo, no Codigo de Melhores Préticas de
Governanga Corporativa, que “ha conflito de interesses quando alguém nao €
independente em relacdo a matéria em discussdo e pode influenciar ou tomar decisbes
motivadas por interesses distintos daqueles da sociedade”.

A peculiaridade de Mocambique, como um Estado ainda em constru¢do, com um baixo
nivel de desenvolvimento social e economico, com baixa taxa de alfabetizacdo, com
escassez de quadros, e de quadros devidamente formados, nas instituicbes publicas,
incluindo os sectores administrativo e judiciario, com uma elite econémica ainda em
formacéo, faz do pais um espaco caracteristico de manifestacdo do fendmeno de conflito
de interesses.

Na area de gestdo da terra e outros recursos naturais, base fundamental de todo o
processo de desenvolvimento economico do pais, o fendmeno de conflito de interesses
tende a manifestar-se com maior visibilidade, revelando trés principais formas que podem
igualmente reflectir as suas principais causas, designadamente,

i) A limitacdo técnica estrutural — a incapacidade técnica generalizada a nivel do
sector publico (escassez de quadros devidamente formados) — o que constitui
um factor estrutural impessoal;

i) A corrupcao (fundamentalmente entendida como o aproveitamento individual
indevido da posicdo que um funcionario publico ocupa) — 0 que constitui uma
factor pessoal consciente; e,

iii) A Ma-Governacdo (entendida genericamente como o conjunto de actos de
governacdo ndo orientados para a institucionalizagdo de um regime
democratico, aberto e tolerante em todas as esferas da vida e de instituicdes
consistentes, incluindo um sistema judiciario credivel e eficiente) — o que
pode constituir um conjunto hibrido de factores, nomeadamente, factores
pessoais e conscientes de individuos e elites politicas e factores estruturais
impessoais.

Dos conceitos e exemplos aqui perfilados pode-se depreender facilmente que, dado o
caracter mutavel das relagdes sociais que individuos e colectividades estabelecem no

" Eizirik Nelson. “Conflito de Interesses e a Segregagio de Actividades no Mercado de Capitais Brasileiro™.
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mercado, ou no espago social, em funcdo da dindmica social, qualquer individuo ou
colectividade é passivel de se encontrar em situacdo de conflito de interesses. Esse facto,
de persi, dificulta o estabelecimento de um quadro legal consistente de regulacdo das
situacOes que representem conflito de interesse.

Nesse sentido, € possivel argumentar que o esforgo regulatorio juridico-legal do
fendmeno de conflito de interesses, qualquer que seja, apenas encontrard sua eficacia em
ambientes onde coexistam paralelamente sistemas e mecanismos extra-juridicos de
controlo social relativos a factores como corrupcdo, falta de transparéncia e ma
governacao, resultantes dessas situacdes de conflito de interesses.

Mocambique constitui um caso paradigmatico nesse sentido, sobretudo a nivel do sector
publico: por um lado, a fraca capacidade do Estado em estabelecer mecanismos de
controlo da corrupcéo, de estabelecimento de procedimentos transparentes na gestdo da
coisa publica e de promocéo da boa governacdo, suscita, por exemplo, a comunidade de
parceiros econémicos internacionais — sobretudo as agéncias doadoras e financiadoras — a
exigirem o fortalecimento do Estado nesse sentido®.

Por outro lado, essas exigéncias revelam com clareza a ndo existéncia, ou pelo menos o
ndo reconhecimento de existéncia no pais de legislacdo que acautele devidamente um
tratamento juridico eficaz do fenémeno. Como avancam algumas opinides sobre o
assunto, “tudo isso — conflito de interesses, corrupcao, transparéncia e boa Governagao —
sdo questdes que deveriam estar previstas na nossa lei, que tal como ela esta hoje ¢é ainda

bastante permissiva”g.

No entanto, apesar de o fendmeno de conflito de interesses, tanto nas suas formas de
facto, quanto nas suas formas potenciais, apresentarem plena importancia para o Direito e
para o legislador, no sentido de o tornarem matéria de regulacdo e/ou de regulamentacao
especifica'®, parece constituir consenso que os sistemas e mecanismos extra-juridicos de
controlo da corrupgéo, da transparéncia dos actos administrativos e da boa-governacéao
em geral, constituem o principal garante da sua prevencgéo e combate.

Vérias opinides a nivel internacional corroboram a ideia de reforco da boa-governcéo, do
combate a corrupcdo e da promocdo da transparéncia como o meio mais eficaz de
combate do fenédmeno do conflito de interesses. Um dos mais emblematicos pode ser

8 SAVANA (2009). “Conflito de Interesses, Regalias e Corrupgdo m Mocambique”. In
http://macua.blogs.com/moambique_para_todos

% Idem.

% Delfino, Licio (2007). “Insatisfagdes, Lides, Pretensdes e Resisténcias™ in Mundo Juridico. Disponivel
na Internet: http/www.mundojuridico.adv.br Acesso em 02/12/2009.
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considerado como sendo o de Paul Wolfowitz', pronunciado em 2006, em Jacarta, na
qualidade de presidente do Banco Mundial. Referindo-se a virada positiva da economia
indonésia para o desenvolvimento em 20 anos, Wolfowitz apresentou de forma convicta e
convincente os factores democracia, abertura, simplificacdo da legislacéo, transparéncia,
combate a corrupcdo, participagdo, fortalecimento institucional, formacéo, liberdade de
pensamento dos funcionarios publicos, em geral a boa governacgdo, como sendo o segredo
do desenvolvimento.

Segundo Wolfowitz, essas sdo caracteristicas de “governos que funcionam”, do ponto de
vista também dos seus cidaddos” — subentendendo-se ai, sem os empecilhos do fendbmeno
do conflito de interesses e dos seus factores correlatos —, incluindo em realidades da
Africa Subsariana, que teve a oportunidade de visitar.

Seriam, por assim dizer, esses sistemas e mecanismos extra-juridicos de controlo social e
fiscalizacdo da corrupcdo, da falta de transparéncia e da ma governacéo que, de forma
mais eficaz, limitariam o caracter virtualmente insandvel do fendmeno de conflito de
interesses que depende estritamente de factores estruturais fora da previsibilidade e do
controlo juridico-legais.

Ou seja, o conflito de interesses € um fendmeno que sé pode ser eficiente e eficazmente
prevenido e combatido com base na prética da boa-governacéo, do combate a corrupcao e
do exercicio de actos transparentes, neste caso especifico, na esfera da administracdo
publica.

Disso resulta que o espaco publico constitui uma arena de confronto entre 0s mais
diferentes interesses de individuos, colectividades das mais diferentes indoles e do
préprio Estado, governado por uma determinada elite, incapaz de escapar as situacfes
que, de forma sistematica ou contingencial, perfazem conflito de interesses

Da perspectiva tedrico-conceitual tentou-se apresentar o conjunto de ideias do imaginario
social relativo ao entendimento do fendmeno de conflito de interesses. Observou-se que
as ideias em torno da questdo da falta de transparéncia, incluindo-se ai factores ligados a
corrupcdo, a boa-governacdo e as limitacdes técnicas estruturais a nivel do sector publico,
dao corpo e sentido de existéncia empirica ao conceito genérico e abstracto, e constituem
simultaneamente o efeito — factores resultantes — e a base da construgdo do conceito de
conflito de interesses.

I Wolfowitz, Paul. (2006). Boa Governacdo e Desenvolvimento. Disponivel na Internet:
http/www.web.worldbank.org Acesso em 02/12/2009.
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O diagrama abaixo procura representar o quadro tedrico conceitual através do qual o
fendmeno de conflito de interesses tem sido compreendido.

O fenémeno do conflito de interesses,

CONFLITO DE INTERESSES abstractamente  caracterizado  pelo
“conjunto de condi¢des nas quais o
CONCEITUAGAO TECNICA julgamento de um profissional a respeito

[ABSTRAGAO GENERICA] . L
de um interesse primario tende a ser

influenciado indevidamente por um

FACTOR / FENOMENO RESULTANTE

[FENOMENO EMPIRICO] interesse secundario”, ¢ comummente um

v 3 gerador do fendmeno empiricamente
FALTA DE TRANSPARENCIA expresso pela falta de transparéncia dos
actos e procedimentos do agente em

t t 1 causa. Como se sugeriu acima, essa falta
Limitagdo Corrupgio M3 de transparéncia, por sua vez, tem sido
Técnica Governagdo resultado de trés principais factores, a
e saber, as limitaces técnicas do agente,

devido a falta de formacgéo adequada, os
actos de corrupcao e a ma-governagao.

Evidentemente, em perspectiva contraria, € possivel considerar estes trés factores como
sendo igualmente a causa — e ndo apenas o reflexo — da falta de transparéncia, no sentido
em que a escassez de pessoal com formacao técnica adequada, a pratica da corrupgéo e a
méa governacdo também resultam em falta de transparéncia dos actos e procedimentos
administrativos, seja como resultante logica, seja como um mecanismo consciente de
defesa dos agentes em causa.

Em Mocambique, como revelam os resultados do presente estudo, o sector publico
responsavel pela gestdo da terra e dos recursos naturais, mas de um modo geral todas as
areas do sector publico nacional, reflectem fielmente essa realidade a todos os niveis,
nomeadamente, o nivel central/nacional, o nivel provincial e o nivel distrital.

4.QUADRO ANALITICO

As teorias sobre o fendmeno do conflito de interesses, para além de refor¢arem o quadro
conceitual acima exposto, tendem a avancar no sentido de considerarem que os efeitos,
ou factores resultantes do fendmeno, representam as facetas empiricas mais visiveis do
problema, e através dos quais este pode mais eficaz e eficientemente ser prevenido e
combatido, com base tanto numa abordagem reguladora ou regulamentar juridico-legal —
legislagdo —, quanto através, e essencialmente, de uma perspectiva politica de
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implementacao de sistemas e mecanismos extra-juridicos de controlo desses factores — a
boa governacgédo, em termos gerais.

Essa compreensdo do fendmeno sugere a estruturacdo de um quadro analitico segundo o
qual, o fendmeno conceitualmente abstracto do conflito de interesses possa ser resgatado
e analisado através dos seus efeitos empiricos mais visiveis, designadamente, as
limitantes técnicas estruturais a nivel dos agentes do sector publico, a pratica da
corrupgdo a nivel do sector publico e a governacdo por parte dos governantes publicos.
Como se argumentou na seccao reservada ao quadro tedrico conceitual, essa postura ndo
deverd prejudicar a analise do fendmeno na perspectiva inversa, compreendendo-se a
questdo da falta de transparéncia como sendo igualmente uma resultante logica ou
consciente das limitagdes técnico-profissionais, da pratica da corrupcdo e da ma
governagéao.

A perspectiva analitica parece mostrar-se adequada tanto para a andlise e explicacdo do
fenomeno do conflito de interesses, quanto para responder a segunda vertente dos
objectivos do estudo, que € a de realizar uma avaliacdo objectiva do impacto do
fendmeno do conflito de interesses a dois niveis: i) ao nivel do desenvolvimento
econémico; e, ii) ao nivel da implementacdo da legislacdo das normas, sobretudo no
dominio da administracdo da terra e outros recursos naturais.

O diagrama que se segue apresenta esquematicamente as linhas da orientacdo analitica
desenvolvida para o presente estudo.

Entendidos os factores limitacdo técnica

CONFLITO DE INTERESSES estrutural, corrupcdo e ma-governacio

* como podendo ser simultaneamente

FALTA DE TRANSPARENCIA efel_to e causa do fenomeno, _do conflito

I I I de interesses, o quadro analitico procura

— — - - ressaltar a dimensdo do impacto do

Limitagao Corrupgdo Ma problema a nivel da implementacio das
Técnicas Governagao

Estrutural leis e das normas e a nivel do
desenvolvimento econémico.

IMPLEMENTACAO DA LEGISLACAO Trata-se de um quadro-analitico que nédo
[IMPACTO] reivindica ser completamente rigoroso do
ponto de vista da sua estruturacdo
cientifica, apesar de resultar de um
correspondente quadro teorico-
conceitual. Mas parece ser apropriado 0 bastante para capturar e explicar de forma vélida

‘ DESENVOLVIMENTO ECOMNOMICO

[IMPACTO]
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a realidade empirica representada pelo fendmeno do conflito de interesses, de acordo com
0s objectivos do estudo.

5. HIPOTESES

As reflexdes acima desenvolvidas sugerem que a questdo do conflito de interesses €
complexa e mobiliza um conjunto de fendmenos ou factores que constituem a face
empirica e visivel e que podem ser considerados tanto sua causa, quanto seu efeito, sendo
os mais claros as limitacGes técnico-profissionais dos actores envolvidos, a pratica da
corrupgdo e a ma-gogernacao que, por sua vez, se manifestam de forma intrinsecamente
relacionada a falta de transparéncia. Tudo isso produz impactos tanto nos processos da
administracao da terra e dos recursos naturais, quanto na desenvolvimento econémico do
pais.

Com esta nogdo sobre a questdo de conflito de interesses, é possivel estabelecer um corpo
de hipdteses integradas e complementares sobre o fendmeno a dois niveis:

a) O fendmeno de conflito de interesses manifesta-se atraves da falta de
transparéncia dos actores nos processos de gestdo da terra e dos recursos naturais.
Por sua vez, tal falta de transparéncia pode ser considerada tanto causa, quanto
efeito, de trés factores:

i. LimitacOes técnico profissionais estruturais na gestdo da terra e dos
recursos naturais;

ii. Prética da corrupcao; e,
iii. Ma-governacéao
a) O fendmeno de conflito de interesses produz impactos em duas dimensoes:

i. A nivel da implementacédo da legislacdo relativa a gestdo da terra e dos
recursos naturais

ii. A nivel do desenvolvimento econémico baseado na exploracdo da terra e
dos recursos naturais.

No desenvolvimento da andlise sobre o assunto procurar-se-a demonstrar estas hipdteses
ao mesmo tempo em que explorardo ideias que possam constituir saidas e recomendacdes
praticas para a solucdo ou mitigacdo do fenémeno de conflito de interesses.
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6.METODOLOGIA

O estudo foi desenvolvido em trés etapas, designadamente, (i) a analise
documental/bibliogréfica; (ii) o trabalho de campo; e, finalmente, (iii) a analise e
sistematizacdo da informacao colectada, incluindo a elaboracao das recomendacdes.

6.1 A Analise Documental

De um modo geral foram analisados os textos de legislacdo directamente ligada a questao
do conflito de interesses e a questdo mais geral dos direitos e deveres dos cidaddos como
entidades individuais e/ou colectivas, e das entidades publicas, nos processos da
administracdo da terra e dos recursos naturais em Mocambique, bem como a legislacéo
afim e as politicas e orientacdes do governo nesse dominio.

Um conjunto de trabalhos de relatérios de pesquisas anteriormente desenvolvidas e que
documentos analiticos sobre o direito e a administracdo da terra e dos recursos naturais, e
sobre a questdo de conflitos de interesses constituiram igualmente objecto de analise para
o desenvolvimento do presente estudo.

6.2 O Trabalho de Campo

O estudo foi realizado com base numa pesquisa de campo que contou com a definicédo
prévia da amostra, tendo como base locais indicativos de predominio do fendmeno em
andlise e com a aplicacéo criteriosa dos instrumentos de trabalho, incluindo guides para a
administracao de entrevistas e para a orientacdo da observacao directa.

6.2.1 A Cobertura do Estudo

O trabalho de campo foi realizado em 4 distritos, possibilitando uma cobertura mais ou
menos representativa das regides Norte e Sul do pais, designadamente nos distritos de
Mecufi e Macomia na provincia de Cabo Delgado e Massinga e Zavala na provincia de
Inhambane, num periodo total de 30 dias, sendo 15 para cada uma das regides.

Os quatro distritos investigados serviram essencialmente para a recolha de informacéo
sobre os aspectos estruturais do fendmeno de conflito de interesses, sendo que 0s casos
concretos ilustrativos do fendmeno provém dos varios distritos das duas provincias.

O trabalho de campo a nivel dos distritos incluiu visitas as comunidades locais nas
aldeias e povoacodes, algumas das quais com experiéncias de implementacao de projectos
de desenvolvimento, onde foi possivel colher informagdo sobre as percepgdes das
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populacdes locais relativamente aos diferentes aspectos ligados a problematica do
conflito de interesses.

Parte do trabalho de campo relativo a administracdo de entrevistas decorreu na cidade de
Maputo, especialmente para as categorias de nivel central e para grupos focais de debates
de temas relativos a gestdo da terra e outros recursos naturais, em diferentes
oportunidades tais como seminarios e capacitagdes.

Quanto a cobertura de entrevistas foi possivel administrar o guido a diferentes actores
(categorias) sociais previamente definidas com base em critérios de representatividade
que pode ser considerada adequada para um estudo desta natureza e com estes objectivos.

6.2.2 Os Instrumentos de Trabalho
Guiao de Entrevistas

Foram elaborados guides para a orientar a administragdo de entrevistas semi-estruturadas
para um conjunto de categorias sociais, num total de seis (06), reagrupadas dos diferentes
actores apresentados na amostra do quadro n. , acima apresentado, nomeadamente, i) 0
Sector Executivo (Publico); ii) as Comunidades Locais; iii) as Organizacbes da
Sociedade Civil; iv) os Investidores Privados; v) o Sector Judiciario; e, vi) os Intelectuais.

Gido de Observacao Directa (visita as instituicdes e a projectos de
desenvolvimentos)

Como meio de enriquecimento da informacdo colhida os investigadores tiveram a
oportunidade de visitar instituices do sector publico, onde foi possivel, através da
observacdo directa, avaliar o modelo de atendimento, o nivel de acesso a informacao, o
grau de satisfacdo e, sobretudo, os comentarios do publico, e outros aspectos do ambiente
envolvente que ajudam a criar uma visdo critica sobre o sector e, e particular, sobre a
problemética em estudo.

Do mesmo modo, foi também possivel visitar um projecto de desenvolvimento
comunitario, tendo sido oportuno colher dos lideres e outros membros da comunidade
percepcOes relativas ao acolhimento ao ndo dos seus interesses por partes das entidades
publicas e privadas com as quais a comunidade se tem relacionado.
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6.3 A Analise e Sistematizacao da Informacao Colectada

O processo de analise e sistematizacdo da informacao colectada foi orientado com base
na definicdo de trés principais etapas, a saber, a definicdo de uma perspectiva de analise
que responde-se da melhor forma os objectivos do estudo, a definicdo de um quadro
tedrico-conceitual com base no qual o objecto de estudo pudesse ser delimitado e,
finalmente, a definicdo de um quadro analitico que orientasse de um modo geral a
sistematizacdo da informacdo, procurando-se estabelecer um desenvolvimento coerente
do processo analitico do plano tedrico-conceitual ao plano da realidade empirica.

6.3.1 Perspectiva de analise

Em funcdo dos objectivos do estudo, pareceu mais adequado a adopgcdo de uma
perspectiva de andlise de caracter qualitativo, porém, com exemplos de casos da realidade
empirica podendo receber tratamento quantitativo de modo a ilustrar de forma consistente
as constatacdes e avaliacdes desenvolvidas em torno do fendmeno em estudo.

A inexisténcia de dados estatisticos ou informacédo quantitativa referente ao fendmeno do
conflito de interesses em Mocambique ditou, em grande parte, essa postura metodoldgica
relativa a definicdo de uma perspectiva de analise fundamentalmente qualitativa, mas
reforcada por dados quantitativos construidos com base nos resultados do trabalho de
campo.

7.RESULTADOS

Com a realizacdo do estudo foi possivel obter resultados tanto préaticos, quanto analiticos,
de acordo com o previsto nos termos de referéncia do estudo. Os resultados seréo
apresentados em duas fazes, se do a primeira referente ao que resultou do trabalho pratico
desenvolvido no terreno e, a segunda referente a analise de todo o material recolhido
sobre 0 assunto.

7.1 Resultados do Trabalho de Campo

Como referiu acima, o trabalho de campo foi realizado em quatro distritos de duas
provincias, nomeadamente, os distritos de Mecufi a Macomia na provincia de Cabo
Delgado, e os distritos de Zavala e Massinga, na provincia de Inhambane. A actividade
incluiu visitas a algumas comunidades locais para a apreciacdo de processos de
implementacdo de projectos de desenvolvimento e avaliacdo do impacto e/ou das
percepcOes locais relativamente ao fendomeno do conflito de interesses.
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Adicionalmente, foram administradas entrevistas a nivel da cidade e provincia de Maputo
com o objectivo de completar a amostra com o nivel central e optimizar o conjunto de
informagé&o colectada.

O quadro abaixo indica com precisdo a cobertura geografica do trabalho de campo,
estruturado em provincias, distritos e comunidades.

Quadro n. 1. Amostra Geografica do Trabalho de Campo

eDireccao Provincial da Agricultura

eDireccao Provincial do Turismo

Pemba eOrganizacdes da Sociedade Civil (iTC, AMA,
Forum Terra)

eInvestidores Privados

Cabo Delgado eGoverno Distrital
Mecufi eComité de gestdo de Recursos Naturais na Sede
do Distrito (em formacao)

eProjecto de Crédito de Carbono (EnviroTrading)
Macomia eComunidade de Bangala

eDireccao Provincial da Agricultura

eDireccao Provincial do Turismo

Inhambane eDireccéo Provincial de Coord. Accdo Ambiental
elnvestidores Privados

eOrganizacdes da Sociedade Civil (kulima)

eGoverno Distrital
eComité de Gestao de Recursos Naturais

LR Zavala eOrganizacdes da Sociedade Civil (Kulima)
eOrganizacbes Comunitarias de Base
eGoverno Distrital Comité de Gestao de Recursos
Naturais
Massinga eComités de Gestao de Recursos Naturais

eOrganizacoes da Sociedade Civil (IRD e
Organizacoes Comunitarias de Base)

eInstituicoes/Informantes Centrais ligados a
Cidade de Maputo administracao da Terra

eInvestigadores e intelectuais na matéria
Maputo eMaterial documental

eInvestigadores e intelectuais na matéria
Prov. de Maputo  |eMaterial documental

Em matéria de entrevistas foi possivel administrar os guiGes para pessoas representantes
de todas as categorias profissionais previamente definidas, num total de 46, distribuidas
conforme o quadro abaixo apresentado.
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Quadro n. 2. Amostra de Entrevistados por Categoria Sécio-Profissional

01 | Administrador Distrital / Secretario Permanente

02 | Directores dos Servicos Distritais de Actividades Economicas
03 | Chefes SPGC e SPFFB

04 | Magistrados Judiciais e do Ministério Publico

05 | Investidores Privados

06 | Agentes de Organizagdes ndo Governamentais

07 | Figuras Representativas do Governo a Nivel Central
08 | Intelectuais Especializados na Mateéria

09 | Lideres e Membros das Comunidades Locais

10 | Outros Actores

Total
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Para além destas categorias, foram entrevistados, informalmente, em grupos focais e em
seminarios e capacitagdes, alguns responsaveis e técnicos do sector publico ligado a
administracdo da terra e dos recursos naturais, tais como planificadores fisicos, ligados
também ao ordenamento territorial e a planificacdo e desenvolvimento rural, nas areas do
ambiente, turismo, agricultura, recursos minerais, etc.

Um grupo de agentes paralegais foi também entrevistado e pode expressar suas opiniées
relativamente a problematica do conflito de interesses que se faz sentir no exercicio da
suas actividades de defesa dos direitos das comunidades e dos cidaddos camponeses, e no
posicionamento das suas organizac¢fes durante a advocacia e implementacdo de projectos
de desenvolvimento rural.

O estudo, faz-se valer igualmente de um manancial bastante vasto de informagdes
produzidas e colhidas durante experiéncias anteriores de pesquisa e formagdo em que o
consultor teve a oportunidade participar.

7.2 Resultados do Trabalho Analitico

O trabalho analitico foi orientado para as preocupacfes esbocadas nos objectivos do
estudo segundo os Termos de Referéncia. Nesse sentido, esta seccdo sera estruturada em
trés principais partes, sendo a primeira dedicada a apresentacdo da situacdo actual do
fenémeno do conflito de interesses em Mocambique, com base nas constatacdes
empiricas do trabalho de campo desenvolvido nos quatro distritos e duas capitais
provinciais, para além dos dados adicionais colhidos na cidade e provincia de Maputo.
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De acordo com o quadro analitico especificamente desenvolvido para o efeito, isso sera
feita através da exposicdo e analise de situacbes de falta de transparéncia nos
procedimentos dos funcionarios publicos dos sectores ligados a administracdo dos
recursos naturais, com destaque para as questdes ligadas as limitacBes técnico-
profissionais dos agentes devido a falta de formacdo adequada, a actos de corrupgéo e a
ma-governacdo, que, por sua vez, podem ser vistas como podendo ser simultaneamente
causa e efeito do fendmeno do conflito de interesses.

Em segundo lugar, a analise devera se concentrar no impacto que o fendmeno tem tido
relativamente a implementacdo da legislacdo que regula o acesso e uso da terra e dos
outros recursos naturais e ao processo geral do desenvolvimento baseado na exploragédo
desses recursos, sobretudo ao nivel das comunidades locais.

Finalmente procurar-se-a identificar possiveis solu¢cdes ou formas de mitigagdo dos
efeitos negativos do fendmeno do conflito de interesses tanto através de projectos de
intervencdo directa, quanto através de accBes indirectas no campo da administracdo da
terra e outros recursos naturais.

7.2.1 A Demanda pela Terra e Outros Recursos Naturais em Mocambique

A estabilidade politica, social e econémica que vem caracterizando o Estado
mocambicano ha quase 20 anos tem sido um inquestionavel atractivo para o investimento
econdmico nacional e internacional, grande parte do qual baseado na exploracdo da terra
e outros recursos naturais.

A pressao por esses recursos tem sido desencadeada pelos diferentes actores econémicos,
designadamente, o Estado, o Sector Privado, as Comunidades Locais e as Organizagdes
da Sociedade Civil, cada um com objectivos proprios, apesar das plataformas politicas e
legais construidas a luz de um objectivo também comum, que é a busca do
desenvolvimento sustentavel e equitativo.

0 Estado

Nesse sentido, o Estado tem se mostrado uma entidade com a necessidade de assegurar
reservas de terra e outros recursos para fins de exploracdo econdémica directa e indirecta e
criacdo de areas de conservacao de acordo com a actual demanda ecoldgica internacional
pela manutencdo da biodiversidade e pelo desenvolvimento sustentavel.

Nas Ultimas duas décadas, o Estado tem vindo a recuperar as areas de conservagdo, quase
todas elas ocupadas ja por grande numero de familias que se estendem das comunidades
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locais rurais, e a criar novas, a medida que as avaliagdes do potencial ecologico dessas
areas o justificam.

A par desse processo, o Estado tem igualmente a necessidade de responder a demanda do
chamado grande investimento privado, sobretudo de origem internacional, mas também
nacional, nas areas do turismo, da agricultura, das florestas, da cinegética, dos minerais,
etc., de modo a promover um desenvolvimento econdmico maior e mais célere do pais.

O Sector Privado

O sector privado do grande investimento, como seria ébvio crer, surge como parte
congénita da logica da busca desenfreada do lucro. Os projectos de investimento turistico,
florestal, mineiro, agricola, cinegético, etc.. ttm mostrado necessidade de extensdes de
terra que ocupam ilhas inteiras e outros territorios, incluindo concessdes cujas areas totais
envolvem até cedes distritais ou parte delas, nos quais se podem identificar incidéncia
clara de direitos adquiridos de uso e aproveitamento da terra das comunidades locais,
tornando-se assim fontes reais e/ou potenciais de grandes conflitos.

A este grupo junta-se o dos actores privados individuais, auto representados como sendo
“a burguesia nacional”, sem capital de investimento propriamente dito, mas afectados
pela febre da necessidade real e psicoldgica de reserva de terra para investimento futuro,
programaticamente com base em parcerias com o grande investimento.

Este grupo de actores, normalmente bem esclarecido sobre o valor da terra e dos recursos
naturais, tem lancado mdos das mais diversificadas estratégias para a aquisicdo e
manutencdo de grandes extensdes de terras, mesmo sem capacidade real de
implementacao dos propostos planos de exploracéo.

Este pode ser considerado um grupo especial no contexto do fendmeno do conflito de
interesses devido o seu posicionamento “estratégico” no mercado nacional: fazem parte
dele individuos de influéncia politica, jovens formados e informados, e pessoal da
administracao publica, sobretudo a ligada a gestdo dos recursos naturais.

As Comunidades Locais
As comunidades locais, por sua vez, desenvolvem o modelo costumeiro de ocupagéo do

espaco, cuja logica implica a disponibilidade de grandes extensdes territoriais, como se
pode depreender da propria definicdo juridico-legal, tais como areas habitacionais, areas
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agricolas, cultivadas ou em pousio, florestas, sitios de importancia cultural, pastagens,
fontes de 4gua e 4reas de expansio™?.

Exercicios técnicos de “pericia” sobre a ocupacdo do territério tém vindo a ser realizados
tanto por parte do sector publico (processos rotineiros e campanhas de fiscalizacdo de
DUATS e planos de exploracdo), quanto por parte de entidades ndo governamentais
(estudos localizados sobre as delimitacGes das comunidades locais) e levantam reflexdes
relativamente ao que seria a melhor interpretacdo do conceito de Comunidade Local.

Seja como for, o facto atesta a existéncia de uma notavel preocupacédo sobre a questdo da
dimensdo das Comunidades Locais, uma vez que, em alguma hipotese, o conceito
juridico pode levar a sugerir a inexisténcia de “areas livres e sem ocupantes” a nivel do
territdrio nacional.

Logicamente, tal facto, implicaria o reconhecimento prévio dos direitos adquiridos das
comunidades locais em face a qualquer pedido de investimento sobre uma “area nova”, o
gue pode servir de base de contraparte econdémica destas, e de algum modo inibir o fluxo
do investimento dependente do aceso e uso dos recursos naturais.

O cenério produziu acesos debates durante os Ultimos anos, periodo em que aumenta a
demanda dos grandes investidores, nacionais e internacionais, pela terra e outros recursos
naturais, sobretudo devido a crise mundial na produgdo dos combustiveis fdsseis e a
possibilidade da sua superacdo com a producdo dos bio-combustiveis. Enquanto a visdo
do sector publico nacional tende para o confinamento das areas comunitérias aos limites
do espaco visivelmente ocupado pelas residéncias, pastagens e culturas agricolas destas, a
opinido das organizacdes da sociedade civil, com excepc¢do sobretudo daquelas de caris
ambientalista, dado o dilema conservacgdo versus uso (insustentavel) dos recursos, tende
para inclusdo dos espacos contiguos conforme a interpretacdo mais literal da definicao.

Por um lado as exigéncias “acrescidas” para a autorizagdo dos pedidos de delimitagdo das
areas das Comunidades Locais (tendo em vista a titulacdo dos direitos destas), com base
na alteracdo do artigo 35 do Regulamento da Lei de Terras'® e, por outro, o
reconhecimento dos direitos de uso e aproveitamento da terra das Comunidades Locais
adquiridos por ocupacdo costumeira e a possibilidade do seu empenho em parcerias
econdémicas com os requerentes de ‘grandes extensdes de terra’, com base nos principios

12 Lei ne 19/97, de 1 de Outubro (Lei de Terras) in Serra, Carlos. Colectanea de Legislacdo sobre a Terra.
CFJJ (Ministério da Justica da Republica de Mogambique), Maputo, 2009.

3 O Decreto ne 50/2007, de 16 de Outubro, altera o artigo 35 do regulamento da Lei de Terras, aprovado
pelo decreto ne 66/98, de 8 de Dezembro.
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plasmados na resolucéo 70/2008, de 30 de Dezembro, parecem espelhar com alguma
fidelidade a pressdo que a terra e outros recursos naturais actualmente sofrem em
Mocambique.

As Organizacgoes da Sociedade Civil

Finalmente, temos as Organizacdes da Sociedade Civil, cuja actuacdo tem consistido ou
na aposta da conservacao e uso sustentavel dos recursos naturais ou na defesa dos direitos
das comunidades locais. A actuagdo das Organizacdes da Sociedade Civil tem sido de tal
modo vigorosa que, apesar dos seus discursos equilibrados com base na ideia do uso
sustentavel dos recursos naturais, ndo se tém encontrado exemplos que sejam claramente
classificadas de forma consensual como sendo igualmente equilibradas nessas duas
tendéncias “politicas” opostas.

A actuacdo das Organizacdes da Sociedade Civil tendem necesséria e estruturalmente a
reforcar o posicionamento dos outros actores, sobretudo o Estado por um lado e, por
outro, as Comunidades Locais exacerbando assim o clima de pressdo sobre os recursos
naturais, independentemente dos nobres valores que aquelas defendem.

Os Casos de Macomia, Mecufi, Massinga e Zavala

Os quatro distritos que foram alvo do presente estudo, designadamente Macomia, Mecufi,
Massinga e Zavala reflectem o panorama de grande presséo pela terras e outros recursos
naturais, bem como da conflitualidade que dele deriva: o problema dos conflitos homem
X animal (ou fauna bravia), as instancias turisticas e os conflitos com as comunidades de
pescadores artesanais, o desenvolvimento de projectos de reflorestamento e a questdo da
precéria sustentabilidade econdmica das populagdes, os grandes projectos agro-pecuarios
e 0 crescimento das areas residenciais contiguas, as grandes reservas de areas costeiras
para futuros investimentos turisticos, a exploracdo florestal desenfreada e o incerto
beneficio das comunidades com base no retorno dos “20%”, os projectos de prospecgdo
petrolifera e a ameaca de choques com as comunidades locais por falta de informacéo e
sensibilizagdo, incluindo a emergéncia de conflitos de terra na montagem das linhas
sismicas (offshore engineering), as limitacdes impostas aos processos de delimitacdo das
terras das comunidades locais, constituem uma amostra de aspectos mais concretos da
pressdo pela terra e pelos outros recursos naturais experimentada nesses distritos € no
resto do pais.

4 A Resolugdo ne 70/2008, de 30 de Dezembro, aprova os Procedimentos para a Apresentacdo e
Apreciacdo de Propostas de Investimento Envolvendo Extensdo de Terra Superior a 10.000 Hectares.
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No quadro que se segue, procura-se apresentar de forma mais sistematica os principais
tipos de projectos que em cada um dos distritos representam a disputa dos diferentes
actores economicos pela terra e pelos outros recursos naturais.

Quadro n° 3. Amostra de Tipos de Projectos e os Problemas deles Decorrentes, por Distrito Pesquisado.

Turismo
Bioconservagdo e Ecoturismo
Areas de Conservagio

Conflitos Investidor x Comunidades de
Pescadores Artesanais
Conflitos Homem x Animal (ou Fauna Bravia)

Macomia e Agricultura e Conflitos de terra Investidor x Comunidades
e Exploragdo Florestal e Conflitos de terra Estado x Comunidades
e Reflorestamento e Problemas de Sustentabilidade dos sistemas
e Delimitacdo de Terras Comunitdrias produtivos locais
e Projectos de Prospecgdo Petrolifera
e Turismo (reservas de terras) e Conflitos de terra Estado x Comunidades
e Agropecuaria Locais
e Projectos Delimitagdo de Terras e Conflitos de terra Investidor x Comunidades
Mecufi Comunitarias Locais
e Agricultura e Conflitos Homem x Animal (ou Fauna Bravia)
e Projecto de Reserva Faunistica e Conflitos de exploracao florestal Investidor x
Comunidades Locais
e Projectos Turisticos e Conflitos de terra Investidores x Comunidades
e Agricultura (projecto de replantio de Locais
coqueiros) e Conflitos pesqueiros
Massinga e Agropecudria e Conflitos de exploragdo florestal Investidor x
e Exploragdo Florestal Comunidades Locais
e Industria Pesqueira (artesanal)
e Agropecudria e Conflitos de terra Investidores x Comunidades
Zavala e Turismo Locais
e Ecoturismo e Conflitos de terra Investidores x Associagdes

Bio-combustiveis

agropecuadrias locais

Como se sugeriu acima, o notério movimento de alteracdo e reforco legislativo em torno
da terra e dos outros recursos naturais, registados nos ultimos 3 anos, e que incidem
fundamental e directamente sobre a regulacdo do acesso e uso desses recursos, tais como
0s j& referidos Decreto ne 50/2007, de 16 de Outubro, que altera o artigo 35 do
Regulamento da Lei de Terras, Lei ne 19/2007, de 18 de Julho (Let do Ordenamento do
Territorio), e seu Regulamento, Resolucdo 70/2008, de 30 de Dezembro, aprova 0s
Procedimentos para a Apresentacdo e Apreciacdo de Propostas de Investimento
Envolvendo Extensdo de Terra Superior a 10.000 Hectares, etc., parece constituir prova
inequivoca da pressdo que os recursos actualmente sofrem por parte de todos os sectores
econdmicos em Mogambique.
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7.2.2 0 Quadro Legal sobre o Conflito de Interesses em Mocambique

N&o existe na Republica de Mocambique alguma lei que norme especificamente a
questdo do conflito de interesses. No entanto, é possivel identificar um grande conjunto
de legislacdo dispersa que, de forma mais ou menos parcial, regula os inUmeros aspectos
que perfazem o fenémeno.

E importante referir que se procede actualmente a anélise de toda essa legislacdo dispersa
que de algum modo trata da questdo do conflito de interesses, no contexto da revisao da
Lei 6/2004, de 17 de Junho — a Lei anti-corrupgéo, que reforca o quadro legal de combate
a corrupcdo e participagdo econémica ilicita, num processo a ser conduzido pela Unidade
Técnica da Reforma Legal (UTREL) e promovido pelo centro de Integridade Publica
(CIP).

Uma seleccdo de cerca de 20 leis, instrumentos juridicos e politicas orientadoras da
referida legislacdo trazem o essencial dos dispositivos normativos da problemaética do
conflito de interesses e espelham de forma clara a dispersdo que caracteriza o seu status
normativo em Mogambique. A legislacdo seleccionada para espelhar essa situacdo € a
seguinte™:

e Constituicdo da Republica de Mocambique (Aprovada pela Assembleia da
Republica em 16 de Novembro de 2004)

Em termos de estruturacdo geral do quadro normativo nacional a Constituicdo da
Republica estabelece um os ideais de justica social, equidade, igualdade,
cidadania, etc., através dos quais se pode depreender a necessidade de uma gestao
da sociedade orientada para a proteccdo e desenvolvimento do bem publico (e
privado), o que em termos préaticos, exige a adopcdo de uma metodologia que,
dentre outras coisas, consiste em se prevenir que 0s interesses individuais se
sobreponham aos interesses publicos.

Em termos mais concretos expressam-se comandos normativos referentes a
“justi¢a social e a cria¢do do bem-estar material, espiritual de qualidade de vida
dos cidaddos, promocdo do desenvolvimento equilibrado, econémico, social e
regional do pais, defesa e promoc¢do dos direitos humanos e da igualdade dos
cidadaos perante a Lei, refor¢co da democracia, da liberdade, da estabilidade social
e da harmonia social e individual”.

1> Veja Issa, Abdul Carimo. Conflito de Interesses. Palestra in Busines Breakfast. Instituto de Directores de
Mogambique (I0D). Maputo, Fevereiro de 2010.
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Ainda mais especificamente, a Constituicdo da Republica de Mocambique define
as restricBes, incompatibilidades, elegibilidade e competéncias gerais relativas ao
exercicio de funcdes publicas por parte dos cidaddos, os deveres dos cidadaos
para com a comunidade de defender e conservar o bem publico e comunitario, a
estrutura e modo de funcionamento gerais de entidades que actuam em esfera
publica nos dominios politico, social e econdmico, o sistema de atribui¢des dos
6rgdos centrais do Estado e outros aspectos da organica geral do Estado.

O principio de separacgdo e interdependéncia dos poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario de modo a assegurar-se a devida soberania na actuacdo destes Orgaos
pode ser considerado, do ponto de vista estrutural, a principal e mais consistente
abordagem da Constituicdo da Republica em relacéo a prevencao do fenémeno de
conflito de interesses.

e Convencédo das Nacdes Unidas Contra a Corrupcdo (CNUAC)

A Convencdo das Nagdes Unidas Contra a Corrupgdo foi adoptada a 31 de
Outubro de 2003, em Nova York. O n° 5 do artigo 8 dessa Convencéo, que versa
sobre “codigo de conduta para os agentes publicos” estabelece que “cada Estado
Parte devera em conformidade com os principios fundamentais do seu direito
interno, ... estabelecer medidas e sistemas que imponham aos agentes publicos o
dever de declarar as suas actividades externas, a actividade profissional, os
investimentos, activos e presentes ou beneficios substanciais susceptiveis de criar
um conflito de interesses no desempenho das suas fun¢des de agente publico.

A questdo central aqui diz respeito ao facto de, de forma clara, a Convencao
constituir um instrumento de prevencdo do fenémeno de conflito de interesses
orientando-se para algumas das suas manifestacGes mais visiveis, designadamente
a corrupcdo e falta de transparéncia, o que procura fazer com base na
institucionalizacdo de mecanismos ou sistemas de declaracéo de bens dos agentes
e funcionarios publicos a nivel dos Estados Parte.

e Protocolo da Comunidade de Desenvolvimento da Africa Austral (SADC)
sobre a Corrupcéo

O Protocolo da Comunidade de Desenvolvimento da Africa Austral sobre a
Corrupcao foi adoptado pela Republica de Mogambique. A alinea a) do artigo 4
do Protocolo estabelece que “Cada Estado Parte compromete-se a adoptar
medidas que visem criar, manter e reforcar padrdes de conduta para o exercicio
correcto, honroso e apropriado de func@es publicas ...”
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Assim como ocorre relativamente aos principios gerais da Constituicdo da
Republica de Mocambique, pode-se depreender daqui a orientacdo normativa de
criacdo de modelos de gestdo da coisa publica que previnam a sua sobreposicdo
pelos interesses privados.

e Lei n.° 6/2004, de 17 de Junho (Lei anti-corrupgdo — reforca o quadro legal de
combate a corrupcdo e participacdo econémica ilicita) — Em revisdo

Da legislagdo ordinéria em vigor em Mocambique a Lei n.° 6/2004, de 17 de Junho, que
tem por objecto o reforco do quadro legal vigente para o combate aos crimes de
corrupgao e participagdo econdémica ilicita, mais conhecida por “Lei anti-corrup¢ao”,
parece ser uma das mais representativas em matéria de prevencdo e combate ao
fendmeno de conflito de interesses.

Isso revela a estreita relacdo existente entre os dois fendmenos e talvez seja exactamente
por isso que tem havido a tendéncia de se abordar, inclusive sob o ponto de vista juridico,
a problemaética do conflito de interesses a luz da legislacdo relativa ao combate a
corrupgéo.

Com efeito, esta lei encontra-se actualmente em revisdo, num trabalho a ser desenvolvido
pela Unidade Técnica de Reforma Legal (UTREL) por iniciativa do Centro de
Integridade Publica (CIP). Dando um passo em frente em relacdo a lei actual, a nova
proposta de lei ja inclui um artigo especificamente dedicado a questdo do conflito de
interesses, embora se restrinja a sua remissdo as ‘“regras de conflito de interesses
estabelecidas na legislagdo em vigor” — ndo existindo, no entanto, nenhuma lei propria
para o efeito — e ao estabelecimento da sancdo de até dois anos de prisdo e multa
correspondente ao empregado publico que as violar.

De uma forma mais especifica, relativamente ao conflito de interesses, a “Lei anti-
corrupcao” estabelece em sede dos principios gerais que dirigentes, funcionarios ou
empregados do Estado ou das autarquias locais, das empresas publicas, das empresas
privadas em que sejam participadas pelo Estado ou das empresas concessionarias de
servicos publicos, no exercicio das suas funcGes, subordinam-se aos principios da
legalidade, ndo discriminacao, imparcialidade, ética, publicidade e justica, e que em caso
de lesdo do patrimonio ou do interesse publico ou privado como resultado de alguma
accdo ou omissdo h& lugar a indemnizacdo pelos danos causados. No caso de
enriquecimento ilicito por essa via estes perdem a favor do estado os bens ou valores
acrescidos ao seu patrimonio.
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O ambito de aplicacdo desta lei é igualmente extensiva a todos os individuos quanto
induzam, contribuam ou tirem proveito da pratica dos crimes nela enunciados, ou seja, 0s
crimes relativos a corrupcao e participacdo econdmica ilicita.

Estas disposicdes da Lei anti-corrupcdo revelam a sua orientacdo clara e directa para
algumas das principais caracteristicas que estruturam o fendmeno de conflito de
interesses e que constituem a sua faceta mais visivel, designadamente a corrupcéo e as
accoes e/ou omissdes que resultam na falta de transparéncia dos processos.

Essa tendéncia é também notdria pelo facto da Lei mobilizar igualmente institutos
juridicos tais como a obrigatoriedade relativa a “declaracdo de bens” por parte dos
servidores publicos mais passiveis de contrairem situagdes de conflito de interesses, tais
como os dirigentes e decisores, a “fundamentacdo dos actos administrativos” relativos
aos direitos, deveres e interesses protegidos por lei, bem como as questbes de
caracterizacdo e classificacdo dos varios tipos de corrupcéo, estabelecimento de sancdes e
de procedimentos, mecanismos de protec¢do dos denunciantes e a organica da resposta
institucional ao fendmeno da corrupcao.

Para além disso, para a sua operacionalizacdo, a Lei foi também objecto de
regulamentacdo, através do Decreto n.° 22/2005, de 22 de Junho, que incidiu
fundamentalmente sobre os aspectos acima realcados.

Enquanto a Lei anti-corrup¢do possui um caracter algo mais abrangente, a legislacdo
conexa tende a incidir sobre aspectos especificos dos principais quadros de relacoes
sociais no qual se podem desenhar com grande frequéncia cenarios de conflito de
interesses tanto na esfera publica, quanto na esfera do direito privado.

Essa legislacédo é essencialmente composta pelos seguintes instrumentos:

e Lei n.° 4/90, de 26 de Setembro (Estabelece normas de conduta, deveres e
direitos dos dirigentes superiores do Estado);

e Decreto n.° 5/92 de 27 de Fevereiro (regulamenta a execucdo da Lei n.° 4/90, de
26 de Setembro, e estabelece regras e procedimentos adequados a sua efectivacdo
— Atencéo: revogado pelo Decreto n.° 55/2000, de 27 de Dezembro)

e Lein.°21/92, de 31 de Dezembro (estabelece os direitos e deveres do Presidente
da Republica em exercicio e ap6s cessacao de fungdes)
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Lei n.° 7/98, de 15 de Julho (estabelece as normas de conduta aplicaveis aos
titulares de cargos governativos e explicita os seus deveres e direitos,
reconhecendo as exigéncias especiais do seu exercicio)

Lei n.° 15/99, de 1 de Novembro (regula o estabelecimento e o exercicio da
actividade das instituicdes de crédito e sociedades financeiras — Lei do Comércio
Bancario)

Decreto n.° 48/2000, de 5 de Dezembro (regulamenta a Lei 7/98 de 15 de Junho)
Decreto n.° 55/2000, de 27 de Dezembro (Delega ao Ministério da
Administracdo Estatal competéncia para providenciar as diligéncias necessarias
para a execucdo dos preceitos legais contidos na Lei n.° 4/90, de 26 de Setembro e
revoga o Decreto n.° 5/92, de 27 de Fevereiro)

Decreto n.° 30/2001, de 15 de Outubro (aprova as normas de funcionamento dos
Servicos da Administragdo Publica e revoga o Decreto n.° 36/89, de 27 de

Novembro)

Lei n.° 9/2002, de 12 de Fevereiro (cria o Sistema de Administracdo Financeira
do Estado — Lei do SISTAFE)

Lei n.° 15/2002, de 26 de Junho (Lei de Bases do Sistema Tributario)

Lei n.° 9/2004, de 21 de Junho (altera e actualiza a Lei n.° 15/99, de 1 de
Novembro)

Decreto n.° 56/2004, de 10 de Dezembro (aprova o Regulamento da Lei n.°
15/99 de 1 de Novembro)

Decreto-Lei n.° 2/2005, de 27 de Dezembro (Cdédigo Comercial)

Decreto n.° 19/2005, de 22 de Junho (aprova o regulamento do Procedimento de
Fiscalizag&o Tributaria)

Decreto n.° 28/2005, de 23 de Agosto (aprova o Estatuto do Gestor Publico)

Decreto 59/2005, (sobre Procurement)
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e Lein.14/2009, de 17 de Marco (aprova o Estatuto Geral dos Funcionérios e
Agentes do Estado - EGFAE)

e Decreto 62/2009, de 8 de Setembro (aprova o Regulamento da Lei 14/2009, de
17 de Marco — Regulamento do Estatuto Geral dos Funcionarios e Agentes do
Estado)

e Lei30/2009, de 29 de Setembro (aprova o Estatuto do Deputado)

e Declaragdes do Presidente da Republica e Programas de Governo

Para além dos instrumentos de caris juridico-normativos existem igualmente
posicionamentos politicos inscritos em programas de governacdo e planos de
desenvolvimento que se apresentam mais ou menos directamente ligados a
prevencdo da questdo do conflito de interesses atraves da luta contra a corrupcao,
na promocdo da boa governacéo e de outras medidas afins.

Todos esses instrumentos séo elaborados de forma alinhada entre si e obedecendo
aos comandos constitucionais e das normas ordinéarias, de forma a poder-se
garantir a sua efectivacdo harmoniosa.

De um modo geral pode-se considerar que estes instrumentos constituem uma boa
amostra do principal contetido do quadro juridico e normativo que responde ao fenémeno
de conflito de interesses em Mocambique, nas suas mais variadas manifestacdes
concretas.

Os aspectos mais directamente ligados a questdo do conflito de interesses, que constam
da legislacdo acima apresentada dizem respeito a:

0 Conceito Legal de Conflito de Interesses

A legislacdo ndo apresenta algum conceito em particular, especifico do fendbmeno ou da
situacdo de conflito de interesses. No entanto, o significado de conflito de interesses é
facilmente identificavel através dos aspectos mais concretos com os quais essa legislacéo
o relaciona.

Assim encontramos na legislagdo analisada um vinculo “natural” entre a ideia de conflito
de interesses e aspectos como incompatibilidade e impedimentos dos agentes publicos ou
privados de exercerem determinados cargos ou de participarem em determinados
processos, por se entender que neles estes seriam portadores de interesses mais ou menos
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pessoais que se encontram em oposicdo aos interesses da(s) colectividade(s) que
representam.

Quer dizer, através da legislagdo em vigor em Mogambique, incluindo portanto toda a
matéria normativa internacional ratificada pela Republica de Mogambique, o fenémeno
de conflito de interesses ndo possui um conceito préprio, devendo, no entanto, referir-se
fundamentalmente, aos casos em que 0s interesses mais ou menos pessoais dos agentes
publicos ou privados se encontram em oposicdo aos legitimos interesses da(s)
colectividade(s) que estes representam.

Defini¢ao de Incompatibilidades e Impedimentos

A operacionalizacdo da resposta juridico-legal ao fendmeno do conflito de interesses na
legislacdo mocambicano inclui a definicdo de um conjunto de incompatibilidades e
impedimentos a que os agentes publicos e privados devem respeitar nos quadros de
relaces sociais em que se encontram.

A nivel do dominio publico, por exemplo, a legislagdo define um “sistema” de
incompatibilidades e impedimentos aplicAveis aos mais variados cargos, desde o de
Presidente da Republica até ao de Chefe do Posto Administrativo, passando pela classe
de deputados, magistrados, diplomatas e de representantes das empresas publicas
participadas pelo Estado.

No contexto do sector privado, a legislacdo comercial estabelece igualmente balizas
relativas a actuacdo, aos direitos e aos deveres dos representantes dos interesses
colectivos aos diferentes niveis, de modo a impedir que interesses pessoais destes se
sobreponham aos interesses colectivos dos cidaddos por estes representados.

Nesse sentido, para além das incompatibilidades respeitantes a ocupacdo de cargos
publicos ou privados, sdo também recorrentes na legislacdo questdes mais especificas tais
como requisitos para participacdes econdmicas em empresas, desempenho de actividades
profissionais pablicas ou privadas e interven¢do em processo administrativo, acto ou
contrato, do direito publico ou privado.

Estabelecimento do Principios da Garantia de Isen¢ao e Imparcialidade
Grande parte das questdes de incompatibilidade e impedimentos que constam da

legislagdo nacional ligada ao fendmeno de conflito de interesses sdo tratadas por vezes de
forma indiscriminada com as questfes de isencdo e imparcialidade. S&o, na verdade,
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parte do mesmo fendmeno, que concorrem para o0 estabelecimento de uma situacdo de
transparéncia e justica social na gestéo das coisas publica e privada.

De acordo com a legislagdo analisada estabelecesse que os funcionarios devem abster-se
do envolvimento em processos em que 0s Seus interesses, 0s interesses de individuos com
quem se encontrem em certa relacdo de grau de parentesco, ou os interesses de individuos
particulares por si representados estejam em conflito com os interesses da organizacao
que representam.

A nivel do sector publico “A imparcialidade impde que os funcionarios e agentes do
Estado se abstenham de praticar actos ou participar na pratica de actos ou contratos
administrativos, nomeadamente de tomar decisbes que visem interesse proprio, do seu
conjuge, parente ou afim, bem como de outras entidades com as quais possa ter conflito
de interesse, nos termos da lei”®.

Ou seja, “o agente da Administracdo Publica deve pedir despensa de intervir no
procedimento, acto ou contrato quando ocorre circunstancia em virtude do qual possa
suspeitar-se da sua isencdo ou da rectiddo da sua conduta”, de modo a que os principios
de garantia de Isencdo e imparcialidade sejam observados®’.

Obrigatoriedade de Fundamentacao das Decisoes

Para demonstrar transparéncia, isencao e imparcialidade, inclusive revelando que nédo esta
em causa nenhum conflito de interesse “a Administragdo Publica deve fundamentar os
seus actos administrativos que impliquem designadamente o indeferimento do pedido ou

~ ~ ~ .. . . 1
a revogacao, alteragcdo ou suspensao de outros actos administrativos anteriores” d

A fundamentacdo dos actos administrativos é também, e logicamente, considerada na
legislagdo nacional um importante meio de combate a corrupcao, pois diminui o potencial
de ilicitude na gestdo dos direitos e deveres dos cidadaos.

A legislacdo obriga a que especificamente sejam fundamentados os seguintes actos
administrativos, para efeitos directos de combate a corrupcéo e prevencdo do conflito de
interesses, que afectem os direitos e deveres dos cidaddos, interesses legalmente
protegidos e demanda de direitos dos cidad&os.

18 Decreto n. 30/2001, de 15 de Outubro (Lei das normas de funcionamento dos Servigos da Administragdo
Publica)

" 1dem.

*® Ibidem.
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A obrigatoriedade de fundamentacdo dos actos administrativos € considerada de tal forma
importante que a sua falta, ou a adopcdo de fundamentos obscuros, contraditérios ou
insuficientes é altamente susceptivel de desconfianca de falta de isencdo, imparcialidade
e de existéncia de conflito de interesses. Nesse sentido, exige-se nos termos da lei que
esta seja expressa “através de sucinta exposi¢ao de facto e de direito da decisao.

Definicdo de Regras de Conduta para os Funcionarios e Agentes do
Estado

A nivel da Administracdo Pablica a legislacdo em vigor estabelece um conjunto de regras
de conduta para os funcionarios e agentes, e para os titulares de cargos governativos, de
modo a acautelar a prevencdo e combate aos fendmenos do conflito de interesses, a
corrupgao e outros correlatos.

Assim, dos funcionarios e agentes do Estado espera-se 0 cumprimento dos seguintes
deveres, dentre outros: Respeitar a Lei; Nao cumprir ordens e instrugdes ilegais; Advertir
sobre as ilegalidades; Advertir sobre erros no processo de trabalho; N&o discriminar 0s
cidaddos; Nao praticar nepotismo; N&o praticar actos administrativos que privilegiem
interesses estranhos ao do Estado; Néao se servir das funcdes que exerce em beneficio
préprio ou em prejuizo de terceiros; Nao praticar a corrupcao; Promover a confianca do
cidaddo na Administracdo Publica, na justica, na legalidade e na imparcialidade atraves
do atendimento pontual e com base na isengdo™.

Dos titulares de cargos governativos espera-se 0 cumprimento dos seguintes deveres,
dentre outros: Colocar os interesses nacionais acima de quaisquer outros; N&o utilizar a
influéncia ou poder conferido pelo cargo para obter vantagens pessoais, proporcionar
favores ou beneficios indevidos a terceiros; Garantir Justica e Imparcialidade nas
decisBes gue emitir e actos que praticar; intervir em todos 0s casos em que se verifique
injustica ou pretericdo dos direitos dos cidaddos, com vista a reparar ou prevenir 0s
interesses ou direitos violados, em estrita observancia da lei®°.

A nivel do sector privado, 0s principios da garantia da isencdo e imparcialidade, bem
como o conjunto de impedimentos e incompatibilidades que ali vigoram, e que aqui foi ja
feita a devida referéncia, séo igualmente fontes de regras de conduta para os agentes do
sector. Algumas dessas regras de conduta mais especificas e que de algum modo se
relacionam com a questdo do conflito de interesses referem-se aos critérios sobre

9 Veja Lei n. 14/2009, de 17 de Margo e Decreto n. 62/2009, de 8 de Setembro (Estatuto Geral e
Regulamento dos Funcionarios e Agentes do Estado)

% \/eja Lei n. 7/98, de 15 de Julho (estabelece as normas de conduta aplicaveis aos titulares de cargos
governativos e explicita os seus deveres e direitos, reconhecendo as exigéncias especiais do seu exercicio)
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beneficiacdo de empréstimos e investimentos por parte das sociedades de facam parte;
concorréncia através de exercicio de actividade abrangida, pelo abjecto da sociedade a
que pertenca; restricdes nos negocios entre as sociedades e seus administradores;
restricdo ao direito de voto dos sécios por conflito de interesses com a sociedade; etc.?.

Estabelecimento de um Sistema de Declaraciao de Bens

Um outro importante mecanismo de operacionalizacdo da legislacdo sobre a questdo de
conflito de interesses consiste no estabelecimento de um sistema de declaracdo de bens
para 0s ocupantes de certos cargos cujo exercicio implica a observancia de procedimentos
transparentes, imparciais e isentos, de modo que o desenvolvimento econdémico e
material dos ocupantes desses cargos e das instituicbes que estes representam ndo se
prejudiquem mutuamente por oposic¢ao de interesses.

O sistema de declaracédo de bens, nesse sentido, pode ser visto como um mecanismo com
grande potencial para apoiar a fiscalizacao das actividades desenvolvidas pelos ocupantes
dos referidos cargos, uma vez que facilitam a averiguacdo da licitude ou ilicitude da sua
acumulacdo ou do seu desenvolvimento material, contribuindo igualmente para o
combate a corrupgao.

A nivel da legislacdo analisada ressalta que os sectores publico e privado — no caso das
empresas participadas pelo Estado — regem-se por normas que obrigam a declaracdo de
bens para o exercicio de corgos de tomada de decisdo. A Lei estabelece que “a posse € o
exercicio de fungbes publicas com competéncias decisorias no aparelho de Estado, na
administracdo autarquica, nas empresas e instituicdes publicas, assim como a posse dos
representantes do Estado nas empresas privadas participadas pelo Estado, sé&o
condicionadas a apresentacdo de declaracdo de bens e valores que compdem o patriménio
do empossado, a fim de a ser depositada em arquivo préprio do servico...[podendo] ser
requisitada para procedimento disciplinar ou criminal?,

Assim como ocorre no caso do “sistema” de incompatibilidades e impedimentos a
obrigatoriedade de declaracdo de bens é igualmente aplicavel aos ocupantes dos mais
variados cargos, desta feita, desde o de Presidente da Assembleia da Republica até ao de
Chefe do Posto Administrativo, passando por todo o elenco governativo e pela classe de
deputados, magistrados e diplomatas (para além dos representantes das empresas publicas
participadas pelo Estado.

2! \/eja Decreto-Lei n. 2/2005, de 27 de Dezembro ( Cédigo Comercial) e Lei n. 15/99, de 1 de Novembro
(Lei do comércio bancério)
“2 |_ei 6/2004, de 17 de Junho (Lei anti-corrupcao)
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A declaracdo inclui informacOes sobre posse referentes a bens “iméveis, moveis e
semoventes, dinheiro, titulos e ac¢des, localizados no pais ou no exterior, podendo leis e
regulamentos especificos estenderem a abrangéncia da declaracdo aos bens dos conjuges
ou companheiros, filhos e outras pessoas que vivam sob a dependéncia econémica do
declarante, ficando excluidos das declaracfes de bens apenas os objectos e utensilios de

uso doméstico”?3,

Estabelecimento de Sistemas de Fiscalizacao

A legislacgdo aplicavel aos actos que se enquadram no fenémeno de conflito de interesses
inclui mecanismos ou sistemas de fiscalizacdo da gestdo financeira publica (Sistema de
Administracdo Financeira do Estado — SISTAFE) e do sistema tributério nacional.

O SISTAFE pretende estabelecer ¢ harmonizar “regras e procedimentos de programacéo,
gestdo, execucdo e controlo do erario publico, de modo a permitir o seu uso eficaz e
eficiente, bem como produzir a informacéo de forma integrada e atempada, concernente a

administracéo financeira dos 6rgaos e instituicdes do Estado”?,

O procedimento de fiscalizacdo tributaria, por sua vez, “visa a verificagdo as realidades
tributérias, do cumprimento das obrigacBes tributarias e a prevencdo das infraccoes
tributarias”®.

Essa legislacdo pode ser mobilizada sempre que gestores publicos ou privados pratiqguem
actos que concorram para 0 seu enriquecimento ilicito ou ostentem opuléncia que posso
ser considerada indiciaria de préatica de ilegalidades.

Num ambiente em que o sistema de declaracdo de bens é fiavel e acompanhado de outros
meios auxiliares de gestdo de informacdo a fiscalizacdo tributaria e/ou os dados
oferecidos pelo SISTAFE podem ser usados para oferecer dados conclusivos e seguros
sobre a préatica ou ndo de corrupcado, de desvio de fundos, de sonegacao fiscal, falta de
isencdo e imparcialidade, etc., por parte dos gestores publicos ou privados.

O SISTAFE vem sendo progressivamente implementado mas a sua vigéncia ndo € ainda
plena no ambito das institui¢es do Estado, para o qual foi concebido. Nos termos da lei,
0 SISTAFE terd também como ambito de implementagdo “as instituigdes do Estado com
autonomia administrativa e financeira, ... A Lei aplica-se também as autarquias e

% Vela Lei 4/90, de 26 de Setembro (estabelece normas de conduta, deveres e direitos dos dirigentes
superiores do Estado), Lei 6/2004, de 17 de Junho (Lei anti-corrupgao)

2 |ei n. 9/2002, de 12 de Fevereiro (Lei do SISTAFE)

% \er Lei 19/2005, de 22 de Junho (Regulamento do Procedimento de Fiscalizagdo Tributéria)
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empresas do Estado, excepto no tocante a prestacdo de contas, que se rege por legislacdo

especifica™?®.

J& a Lei de bases do sistema tributario, bem como o regulamento do procedimento de
fiscalizacdo tributaria aplicam-se universalmente as entidades publicas e privadas,
colectivas e individuais. Nos termos da lei, o regulamento “pode abranger, em simultaneo
com 0s sujeitos passivos e demais obrigados tributarios cuja situagdo tributéaria se
pretenda averiguar, 0s substitutos e responsaveis solidarios ou subsidiarios, os sécios das
sociedades abrangidas pelo regime de transparéncia fiscal ou quaisquer outras pessoas

que tenham colaborado nas infraccdes tributérias a averiguar”?’.

Os principios de legalidade, transparéncia, publicidade, imparcialidade, isencao,
impedimento, incompatibilidade, fundamentacdo das decisfes, etc., que fazem parte da
legislacdo em geral e em particular da legislacdo que constituem resposta ao fendmeno de
conflito de interesses sdo também observados no contexto das leis relativas a fiscalizacdo
da gestdo da coisa publica e do sistema tributario em geral.

Estabelecimento de um Sistema de San¢des

As leis acima elencadas apresentam, todas elas, indicacOes relativas as sancOes
decorrentes da sua infraccdo. Embora muitas delas sejam simplesmente remissivas as
puni¢des “nos termas da lei”, pode-se dizer considerar que a referéncia geral as san¢coes
se faz sempre presente.

Parte dessa legislacdo € mais incisiva e refere-se as penas concretas a que os infractores
se encontram sujeitos. E, por exemplo, o caso da lei 6/2004, de 17 de Junho (Lei anti-
corrupgéo).

Seja como for, em situagdes de vigéncia de um regime de “plena legalidade” ndo seria
possivel argumentar sobre a impossibilidade de aplicacdo de sancdes relativas as
infraccdes ligadas a questdo de conflito de interesses por eventual insuficiéncia normativa
ou mesmo regulamentar.

7.2.3 0 Quadro Legal sobre o Acesso e Uso da Terra e dos Recursos
Naturais em Mocambique e a Questao do Conflito de Interesses

O Estado Mogambicano desenvolveu e tem vindo a aprimorar o quadro legal que regula o
acesso e uso dos recursos naturais. Dada a transversalidade do fenémeno de conflito de

% |_ei n. 9/2002, de 12 de Fevereiro (Lei do SISTAFE)
" \er Lei 19/2005, de 22 de Junho (Regulamento do Procedimento de Fiscalizagio Tributéria)
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interesses, ou dos factores através dos quais este se manifesta e Ihe d&o visibilidade, com
especial destaque para a questdo da corrupgdo, e assim, do ambito de aplicacdo das
normas que os regulam, as leis especificas sobre os diferentes dominios das relacdes
sociais devem ser elaboradas obedecendo-se 0 requisito minimo alinhamento a essas
normas. Nesses termos o conjunto de Politicas, Leis, Regulamentos, Decretos e
Resolugdes, incluindo a propria Constituicdo da Republica, que tratam da matéria do
direito e da administracdo da terra e dos recursos naturais, constituem em Si recursos
juridico-legais de algum modo recorrentes a abordagem da questdo do conflito de
interesses.

Nos seus principios gerais, depreende-se expressamente que toda essa legislacéo procura
tem como objectivo central estabelecer o equilibrio no acesso e uso dos recursos naturais
por parte dos diferentes actores que deles nutrem algum interesse, havendo assim a
necessidade 6bvia de se acautelar uma administracdo desses recursos que salvaguarde 0s
diversos interesses, ou seja, uma administracdo que seja transparente, e mais
especificamente, que seja tecnicamente correcta, que ndo seja viciada em actos de
corrupcdo e que seja baseada em principios da boa-governacéo.

Assim, a todas as questdes relativas ao fendmeno de conflito de interesses que em sede da
legislagdo especifica que regula o acesso e uso dos recursos naturais ndo poderem ser
tratadas, deve-se aplicar, conforme o caso, as leis especificas sobre a matéria.

7.2.4 A Questao do Conflito de Interesses na Administracao da Terra em
Mog¢ambique

Como se sugere na seccdo relativa ao quadro tedrico-conceitual, a problematica do
conflito de interesses corresponde a um fendmeno altamente transversal tanto no que
respeita aos actores sociais envolvidos, quanto do que respeita as areas e sectores de
actividade, bem como os espagos fisico-geograficos, na medida em que existe em
potencial, onde quer que se estabeleca uma relagdo socio-juridica entre os actores sociais,
especialmente no dominio da demanda por bens escassos, como é o0 caso da terra e outros
recursos naturais.

Em Mocambique, a situacdo ndo seria diferente. Os varios actores do sector publico,
comunitario, da sociedade civil e privados, nos seus diferentes ramos de actividade, aos
diferentes niveis de intervencdo, experimentam situacGes da vida profissional que
constituem amostras dos diferentes tipos ou categorias do fenomeno de conflito de
interesses.
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No desenvolvimento desta pesquisa a observacdo do fendmeno centrou-se
fundamentalmente nas instituicbes da Administracdo Publica pelas razdes oObvias de
particular obrigatoriedade de cometimento destas relativamente as questdes
constitucionais ligadas aos direitos fundamentais do cidaddo tais como igualdade,
equidade, justica social, etc. No entanto, o cruzamento da informacao permitiu constatar,
igualmente, a manifestacdo do fendmeno nos diferentes sectores.

As entrevistas com as diferentes categorias socioprofissionais revelaram o conhecimento
destes sobre um vasto conjunto de problemas que perfazem o fendmeno de conflito de
interesses, vividos sobretudo a nivel do sector publico, e que como tais, estdo
intimamente relacionados com os factores que, de acordo com o quadro analitico do
estudo, categorizamos como limitagdo técnica estrutural do sector publico, corrupcdo e
ma-governacao.

Como espelha a matriz geral apresentada no quadro abaixo (quadro n.° 4), alguns
aspectos levantados sobre a questdo do conflito de interesses estdo visivelmente
relacionados uns com os outros, podendo fazer parte de diferentes categorias ou factores,
que, por sua vez, também se relacionam, e s6 do ponto de vista analitico é que podem ser
vistos de forma separada.

A matriz mostra que a tendéncia de maior concentracdo dos aspectos levantados situa-se
em torno do factor Limitacdo Técnica Estrutural, enquanto a de menor concentracdo é
relativa a questao da corrupgéo.

Sem a presuncdo de medir a importancia de cada um dos factores em relacdo ao
fendmeno de conflito de interesses e para o bom funcionamento das institui¢fes publicas,
pode-se dizer que a diversidade de aspectos a ser levada em conta na analise do
fendmeno e na implementagdo das medidas para a sua mitigacdo é maior, onde maior for
a sua concentracéo.

Em termos praticos isso pode significar, por exemplo, que o combate a corrupg¢do a nivel
da administracdo publica da terra e outros recursos naturais deva incidir
fundamentalmente em 4 aspectos, designadamente, a fiscalizacdo dos processos dos
“intocaveis”, as cobrangas indevidas de pagamentos, a transparéncia na gestdo dos
processos e no controlo dos arquivos destes de modo a evitar o seu desaparecimento.
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Quadro n.° 4. Matriz sobre os Factores Relativos ao Conflito de Interesses Citados pelos Informantes

Categorias / Factores Aspectos Citados

Gestdo pessoalizada do bem publico

Incorrecta gestao de informagdo

Incorrecto enquadramento do pessoal

Desconhecimento das normas
Limitagdo Técnica Estrutural Falta de meios

Falta de profissionalismo

Falta de transparéncia

Incumprimento dos prazos

Medo

Burocracia excessiva

Impedimento de “Fiscalizagdo dos Intocaveis”
Cobrangas indevidas de pagamentos

Corrupgao a . ~
Falta de transparéncia nos processos/corrupgao

Desaparecimento de processos

Nepotismo

Falta de responsabilizagao

Mé-Governaggo Incumprimento de normas
Falta de cometimento
Centralizagdo administrativa excessiva
Falta de informacdo ao cidadao

Falta de transparéncia

A analise dos discursos dos informantes sugere que alguns aspectos caracteristicos do
fenémeno de conflito de interesses manifestam-se de forma transversal aos factores
limitacdo técnica estrutural do sector publico, corrupcdo e méa governacdo. Os aspectos
que mais claramente demonstram essa realidade foi descrito como sendo a falta de
transparéncia, querendo significar também uma gestdo de informag&o insatisfatoria para o
cidaddo, sobretudo relativa ao andamento dos processos e incluindo o desaparecimento
constante destes, a falta de informacéo propriamente dita ao cidaddo, o que de algum
modo se relaciona igualmente com um modelo de gestdo pessoalizada do bem publico e
com a prética de nepotismo, frequentemente registada pelos cidadaos.

As informac0es colhidas permitem igualmente avaliar quantitativamente, e com alguma
seguranca, a importancia de cada um dos factores do fendmeno de conflito de interesses.
O gréfico a baixo (grafico n.° 1) mostra o peso relativo de cada um dos factores de acordo
com as tendéncias dos informantes e com a observacéo directa realizada no terreno.
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Séo apresentados a seguir 0s aspectos concretos levantados pelos cidaddos distribuidos,
por categorias de conflitos de interesses, de acordo com a classificacdo sugerida no
quadro analitico desenvolvido sobre a questdo.

7.2.4.1 Principais Categorias de Conflito de Interesses (O caso do Sector
Publico)

O presente estudo apresenta tipos de conflito de interesses no dominio da administracéo
da terra e dos recursos naturais que podem ser classificados em func¢do dos principais
factores a que estes se encontram associados, de acordo com o quadro analitico elaborado
para o efeito. Assim, puderam ser identificados conflitos de interesse relacionados a ma-
governagdo, a corrupcéo e a falta de capacidade técnica profissional dos gestores da terra
e outros recursos naturais.

No entanto, é importante ressaltar que, como evidencia a matriz geral ha pouco
apresentada, a distribuicdo dos diferentes aspectos ligados aos conflitos de interesses por
categorias ndo pode ser considerada totalmente excludente, na medida em que por
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natureza e por significacdo contextual por parte dos informantes eles podem fazer parte
de mais de uma categoria de factores de conflitos de interesses.

Limitacao Técnica Estrutural e Conflito de Interesses

A questdo da capacidade técnica do sector publico nacional foi levantada no
desenvolvimento do presente estudo e foi uma das mais comentadas pelos
informantes. O grafico a seguir sugere que a baixa capacidade do sector de
responder correcta e satisfatoriamente a demanda publica pelos servigos da
administracao da terra e dos recursos naturais constitui o maior problema do
sector, podendo dele depender, em grande medida, os outros dois, nomeadamente, a
corrupg¢do e a ma-governacao.

Como mostra o grafico n.° 2, que se segue, as opinides dadas pelos informantes
cobrem a mais variada gama de aspectos que retratam essa baixa capacidade técnica
dos funciondrios na gestao da coisa publica.

Graficon.” 2. Frequénciade Aspectos de Conflito de Interesses
Citados na Categoria "Limitacio Técnica Estrutural"

Baixa instrucdo educacional
Burocracia excessiva

Medo

Incumprimento dos prazos

Falta de transparéncia

Falta de profissionalismo

Falta de meios

Desconhecimento das normas
Incorrecto enquadramento do pessoal
Incorrecta gestao de informacao

Baixa Instruc¢do Educacional - O baixo nivel educacional formal foi o aspecto mais
referido pelos entrevistados para caracterizar a limitacdo técnica estruturai do
sector publico da administragdo da terra. A nivel geral do sector publico regista-se
realmente uma efectiva escassez de pessoal com instrucao educacional superior. A
qualificacdo de nivel médio que a grande maioria porta ndo tem se mostrado
adequada para responder de forma eficiente as necessidades do sector, em funcgao
da demanda dos cidadaos.

No que diz respeito a questdo da administracdo da terra e outros recursos naturais
constatou-se que aos niveis tanto provinciais quanto distritais os quadros possuem
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uma instrucdo aceitavel relativa as areas técnicas da administracdo da terra. No
entanto nota-se um grande défice quanto as questdes adjacentes de capacidade de
organizacdo e potencialidade de desenvolvimento do trabalho, o que parece ser
reflexo directo da baixa instrucao educacional. Como atesta uma das informagdes
colhidas no terreno, “mesmo entre nds directores ha, por exemplo, quem sé fala de
planificagdo, mas quando vamos ver na pratica nao entende absolutamente nada de
planifica¢do.... H4 ainda um grande esfor¢o de crescimento que tem de ser feito”.

H4, a observar, no entanto, algum esfor¢o por parte do sector publico, na
contratacdo de pessoal com qualificacdo superior para a drea da gestdo da terra e
outros recursos naturais, sobretudo ao nivel provincial.

Burocracia Excessiva - A organiza¢do do trabalho a nivel do sector publico
encontra-se estruturada de forma excessivamente burocratica, marcada sobretudo
por um alto grau de centralizacdo das decisdes. Toda a classe de investidores e
cidadaos entrevistados, que possuem experiéncia de submissao de pedidos de DUAT
ou de concessOes de exploracdo de recursos naturais queixa-se do excesso de
burocracia, o que, alegadamente, tem dificultado muito os seus planos de
investimento, desembocando quase sempre no incumprimento dos prazos de
despacho por parte das autoridades do sector.

Medo - O medo e a inseguranca dominam o ambiente de trabalho a nivel do sector
publico da administracdo da terra e dos recursos naturais. Medo dos superiores
hierarquicos, medo dos intocaveis “fantasmas”, medo da nomenclatura, medo de
errar, enfim, medo de quase tudo.

As visitas realizadas aos varios sectores distritais e provinciais ligados a
administracao da terra e outros recursos naturais durante o presente estudo, e nao
sO6, bem como as entrevistas realizadas, revelaram que os técnicos do sector
trabalham sob grande pressao, dada a demanda que a actualmente se regista sobre a
terra e outros recursos naturais. Sao varios os casos apontados sobre ameacgas de
despedimento, represalias por nao acatar ordens de fé duvidosa, etc., tem
constituido o dia 4 dia de trabalho desses técnicos, praticamente todos eles e a
varios niveis incluindo a classe dirigente. A maioria dos casos apresentados é
referente a interesses na exploragao florestal da madeira e nos pedidos de DUAT.

O Medo constitui, se calhar, o aspecto que melhor qualifica a manifestacdo do
fenomeno de conflito de interesses a nivel do sector publico da administracdo da
terra e outros recursos naturais em Mogambique. Informacoes sobre os assuntos de
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interesse absolutamente publico foram disponibilizadas, muitas vezes, na base de
um “pacto de segredo” porque “se ndo estou ferrado”. Isso revela o grande interesse
interno no controlo altamente restrito da informagao, o que por sua vez retro-
alimenta os ciclos da falta de transparéncia, da prépria incorrecta gestio da
informacao, da corrupgao, etc.

Incumprimento dos Prazos - A Burocracia excessiva que se regista a nivel da
organizacdo do trabalho no sector publico parece constituir um dos factores
directamente ligado ao incumprimento dos prazos de despachos de pedidos de
aceso e uso da terra e outros recursos naturais. Os investidores entrevistados
mostraram grande insatisfagdo sobre esse aspecto, levantando suspeitas sobre
existéncia dos mais variados tipos de conflito de interesses. Os pedidos de DUAT e
de concessdes de exploracdo florestal foram os casos mais citados pelos
entrevistados.

Falta de Transparéncia - A incorrecta gestdo da informagdo a nivel do sector
publico da administracdo da terra e dos recursos naturais impossibilita o
acompanhamento pontual dos processos de pedidos submetidos pelos cidadaos. A
grande preocupacdo apresentada pelos cidadaos, normalmente apds o prazo
previsto para a emissdo do despacho, tem sido a de querer saber sobre “o ponto de
situacdo” do seu pedido. Essa informac¢do tem sido extremamente dificil de ser
obtida, sendo substituida pela resposta opaca segundo a qual “o processo esta a
andar”.

Muitos entrevistados queixaram-se ainda sobre a falta, fundamentagao dos pedidos,
o que inspira altos niveis de desconfianca sobre a existéncia de interesses
conflitantes entre o pessoal do sector.

Falta de Profissionalismo - Informacgdes qualificadas colhidas no terreno dao
conta que um dos grandes problemas do sector publico prende-se com a falta de
uma postura e atitude profissional, bem como com a falta de maturidade por parte
dos técnicos. Considerou-se que a falta de formagdo constitui uma importante razao
para o facto. Tem-se observado que, por isso, grande parte dos técnicos, ndo dao
tratamento adequado aos processos dos cidadaos, ndo assumem uma postura de
verticalidade fundada nos principios de gestdo da coisa publica, ndo apoiam
tecnicamente os seus superiores nas tomadas de decisdo, ndo desenvolvem a
organizacdo dos servigos, etc., 0 que contribui para o enfraquecimento do sector.
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Falta de Meios - A falta de meios materiais a nivel do sector publico em geral e do
sector da administracdo da terra e outros recursos naturais em particular foi
apontado por parte de todas as classes de entrevistados, e de forma particularmente
ressentida por parte da categoria dos funcionarios publicos, como sendo um dos
mais graves problemas ligados a questao do conflito de interesses.

Segundo o pessoal da area da administragdo da terra e recursos naturais, o facto de
em muitas ocasides os funciondarios publicos se sentirem forcados a usar os meios
materiais disponibilizados pelos investidores tem resultado principalmente em duas
situagdes: grande tendéncia de parcialidade na tomada de decisdes e Desconfianca
total das comunidades locais relativamente aos servigos publicos.

Desconhecimento das Normas - As opinides colhidas atestam que, em termos
concretos, a todos os niveis registam-se notdrias insuficiéncias por parte dos
funcionarios, dirigentes e nao dirigentes, relativas ao conhecimento da legislacao
sobre o objecto do sector e das normas de organizacao e funcionamento das
instituicoes do estado. Esse facto faz com que, mesmo de forma nao intencional, a
actuacao dos agentes publicos incorra na denegacdo de direitos dos cidadaos,
protegidos por lei, o que reflecte uma forma de conflito de interesses segundo a
legislacdo aplicavel.

Os discursos tanto dos técnicos quanto dos dirigentes entrevistados diferenciam-se
relativamente a interpretacdo da legislacao que regula o acesso e uso dos recursos
naturais, evidenciando-se positivamente aqueles que revelem ter passado por
capacitagdes especificas sobre a matéria.

Incorrecto Enquadramento do Pessoal - Grande parte dos técnicos entrevistados
mostrou-se insatisfeita com o seu enquadramento e o dos seus colegas nos servigos
que realizam. Consideram que a distribuicdo dos postos de trabalho nao tem
obedecido ao critério de compatibilidade com a qualificacdo especifica dos técnicos.

A nivel dos sectores mais directamente ligados a gestdo da terra e dos recursos
naturais o problema tende a acentuar-se, transformando-se postos técnicos de
trabalho em lugares de confianca de modo a facilitar a resposta a demanda de
“interesses superiores” sobre a terra e outros recursos naturais.

Incorrecta Gestio de Informacdo - Casos concretos apresentados pelos
informantes mostram também que a baixa capacidade de gestio da informacdo
classificada constitui actualmente um dos grandes problemas do sector publico
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nacional. Na drea da administracdo da terra e dos recursos naturais a nivel dos
quatro distritos e duas capitais provinciais estudadas foram prontamente
apresentados casos de desaparecimento de processos de pedidos de autorizagdo de
exploracdo de recursos naturais que, tendo sido intencionalmente ou nao, sdo
aproveitados para facilitar a corrupgao e outras formas de conflito de interesses.

Da andlise realizada foi possivel considerar que a questdo da capacidade técnica
estrutural a nivel do sector publico interfere directa e indirectamente na questao do
conflito de Interesses. Poder-se ia referir-se a uma infinidade de exemplos
esclarecedores mas, com certeza parece ser suficientemente elucidativa a hipotese
de que o simples desconhecimento da legislacdo e das normas ligadas ao sector de
actividades potenciam a denegacao de direitos dos cidaddos e outras entidades
garantidos e protegidos por lei. Ou seja, por desconhecimento das normas, que
resulta na baixa capacidade técnica de resposta por parte dos funciondrios,
interesses pessoais podem sobrepor-se aos interesses institucionais de gestdo
equitativa dos recursos.

A toénica de grande parte das criticas apresentadas pelas diferentes categorias de
informantes tendem a atestar que “muitas das vezes nao se trata de pura ma-f'é dos
funciondrios, mas sim, a simples falta de formacao e profissionaliza¢do na gestdo da
coisa publica”.

Nesse quadro incluem-se também os casos de “aproveitamento” e abuso dos
dirigentes, da incapacidade dos seus quadros que, por imaturidade, sentem-se na
obrigacdo de cederem as ordens ilegais. A pesquisa revelou que dos técnicos do
sector publico entrevistados, os que possuiam maior capacidade técnica mostrou-se
muito mais resistente a possibilidade de cumprimento de ordens superiores ilegais,
apresentando alternativas de resposta que ndo comprometesses o seu trabalho de
servidor publico. Enquanto isso, os menos capacitados revelaram uma tendéncia de
obediéncia infundada a esse tipo de ordens, escudando-se apenas na opinido
segundo a qual “o chefe é quem manda”.

Em suma, directa ou indirectamente, a baixa capacidade técnica dos funcionarios a
nivel do sector publico, constitui uma fonte indubitavel de alimentacdo de conflitos
de interesses, o que se tem apresentado com clara evidéncia na area da gestdo da
terra e outros recursos naturais.
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Corrupcao e Conflito de Interesses

A questdo da corrupgao foi levantada no desenvolvimento do presente estudo tendo
sido considerada o segundo maior problema do sector e esta directamente ligada
aos outros dois factores.

O grafico n.° 3, a seguir, apresenta 0s aspectos que os informantes mais relacionam ao
factor corrupcdo conforme o peso relativo por eles atribuido. Nele pode-se observar que o
impedimento & fiscalizacdo dos processos dos considerados “intocaveis” foi a questao
que mais frequentemente foi associada ao fenémeno de conflito de interesses, através do
factor corrupcéo.

De acordo com o grau de importancia seguem-se outros trés aspectos directamente
ligados a corrupgdo, e que foram exteriorizados pelos informantes e observados pelos
investigadores como sendo cobrancas indevidas de pagamentos feitas aos requerentes de
aceso e uso da terra e outros recursos naturais, falta de transparéncia na gestdo dos
processo — sugerindo mais claramente a pratica da corrupcdo — e o desaparecimento dos
processos de pedidos submetidos por parte do pablico.

Grafico n.” 3. Frequéncia de Aspectos de Conflito de Interesses Citados na
Categoria "Corrupgao”
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Impedimento de Fiscalizacao dos Intocaveis - A fiscalizacdo da implementacao
dos planos de exploragdo constitui uma das actividades consideradas mais delicadas
por parte dos funcionarios ligados a administracdo directa da terra e dos outros
recursos naturais. O panorama nacional é muito caracterizado pela existéncia de
indmeros pedidos de exploracao autorizados e baixa capacidade dos requerentes de
implementar os planos, o que se traduz numa situacdo real de “reserva de terras
para negocios futuros”.

ORAM, 2010. Estudo sobre Conflito de Interesses na Gestéo e Exploracéo da Terra em Mogambique (Os
Casos dos Distritos de Massinga, Zavala, Macomia e Mecufi). Maputo, Maio de 2010.



Estudo sobre Conflito de Interesses na Gestio e Exploracao da Terra em Mogambique

O grande problema para o processo de fiscalizagdo da implementacdo dos planos de
exploracdo é o facto de a maior porc¢ado dessa terra “reservada” estar nas maos dos ja
bem conhecidos “intocaveis” do cenario politico nacional. Nomes importantes da
sociedade sao facilmente associados a pratica de pedidos de grandes extensdes de
terra para exploragao agricola, grandes areas para exploracdo florestal, ilhas inteiras
para projectos turisticos, projectos gigantescos de conservacao ecoldgica e
biodiversidade, etc, que na sua maioria ndo possuem bases concretas de
implementacgao.

Paralelamente, os nomes de tais “intocaveis” tém sido frequentemente usados para
a proteccdo de muitos processos de exploracdo mal parados, independentemente da
veracidade da ligacdo entre esses intocaveis e os projectos mal parados. O poder
simbdlico destes parece ser tdo grande e evidente que realmente funciona como
meio de proteccdo dos interesses ndo protegidos por lei ou mesmo ilegais.

Algumas duvidas sao também levantadas relativamente aos “reais” objectivos dos
processos de fiscalizagdo, considerando-se que em muitos casos ela ndo tem
cumprido um papel pedagégico de elemento de pressdo para o desenvolvimento,
mas sim, tem servido de meio de controlo da informagdo para servir
oportunisticamente interesses obscuros.

Cobrancas Indevidas de Pagamentos - Grande parte dos entrevistados
queixaram-se da pratica generalizada por parte dos funcionarios ligados a
administracdo da terra e outros recursos naturais de cobrancas indevidas. Trata-se
na realidade de um tipo de corrupcao baseada em “troca de favores” na gestao de
informacao entre os cidadaos interessados no acesso e uso da terra de outros
recursos naturais e os funcionarios.

Falta de Transparéncia nos Processos/Corrupc¢iao - Se, por um lado a falta de
transparéncia pode ser vista como resultado de uma baixa capacidade técnica do
sector publico relativamente a gestdo da informacgdo, por outro lado, regista-se o
aproveitamento por parte dos funcionarios, da posi¢do privilegiada em que se
encontram no sistema da administracdo da terra e outros recursos naturais, de gerir
a informacdo de forma a promover a pratica da corrupgao. Tais praticas envolvem a
sonegacdo de informacdo ao cidaddo interessado, a dificultacio de acesso do
cidadao aos dirigentes do sector e o “desaparecimento dos processos”.

Desaparecimento de Processos - Um dos resultados mais graves da ma gestdo da
informacao, para o cidaddo - individuos e entidades colectivas, particulares e
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investidores -, é o desaparecimento dos processos de pedidos de autorizacao de
acesso e uso da terra e outros recursos naturais.

Seja reflexo de actos intencionais, portanto de pratica de corrupcao, seja resultado
da baixa capacidade de gestdo da informacgdo, o facto concreto é que processos
entrados nos servicos da administracdo da terra e outros recursos naturais tém
desaparecido com frequéncia e com uma facilidade incrivel, o que leva o cidadao a
construir um imagem de descrédito em relagdo aos servicos publicos. A titulo
exemplificativo, no decurso dos trabalhos de terreno do presente estudo, um
episddio de desaparecimento de processos, ocorrido no contexto da transferéncia
de documentagdo entre um Servico Distrital de Actividades Econ6micas e a Direc¢cdo
Provincial da Agricultura, havia sido registado.

Ma-Governacao e Conflito de Interesses

A questdo da ma-governacao foi o terceiro maior problema do sector da
administracdo da terra e dos outros recursos naturais ligado a problematica do
conflito de interesses, identificado na presente pesquisa. Ela esta directamente
ligada aos outros dois factores identificados no desenvolvimento do presente estudo
tendo sido considerada

Vérios aspectos presentes nos discursos dos entrevistados sobre a problematica do
conflito de interesses podem ser relacionados a questdo da ma-governacdo. Os
considerados mais importantes sao apresentados no grafico n.° 4, a seguir, com a questéo
da “burocracia excessiva” a liderar a lista do total de 8 aspectos.

Graficon.® 4. Frequénciade Aspectos de Conflito de Interesses
Citados na Categoria "Ma-Governaciao™
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De certo modo muitos dos aspectos aqui levantados foram ja referidos nos pontos
anteriores dado o alto grau de relacionamento entre eles. No entanto, serd esclarecedor
apontar-se o significado de cada um dos varios aspectos no contexto especifico da ma-
governagao.

Burocracia Excessiva — Os servi¢os publicos nacionais sdo marcados por um sistema
burocratico que é considerado excessivamente pesado, dificultando o fluir dos processos
submetidos pelo publico com vista a se beneficiarem de direitos que Ihes sdo assegurados
pelo Estado.

Por essa razdo encontra-se em marcha a reforma do sector publico, através da
implementacdo da Estratégia Global da Reforma do Sector Publico (EGRSP), que inclui
a introducgdo de processos de descentralizacdo até aos niveis distritais e comunitarios de
tomada de decisé&o.

Até este momento, no entanto, a reforma do sector publico ainda ndo surtiu 0s seus
efeitos esperados na desburocratizacdo dos processos. A nivel do sector da administracéo
da terra ndo seria diferente. O publico reclama tanto pelo tempo estipulado para o
tratamento dos processos, quanto pelo incumprimento dos prazos e pelas exigéncia
procedimentais.

Considera-se que esse excesso de burocracia facilita sobremaneira actos motivados por
conflitos de interesses, através do aproveitamento de pequenos lapsos nos processos de
pedidos de autorizacdo de acesso e uso dos recursos naturais. Procurar responder a essas
preocupacOes tendo em vista a construcdo de um Estado mais acessivel ao publico e de
modelo de desenvolvimento econdémico que responde as necessidades dos cidadaos
constituiria uma abordagem que vai de encontro a filosofia da boa-governacao

Falta de Transparéncia — No contexto do factor ma-governacdo o aspecto falta de
transparéncia na gestdo da coisa publica constitui um dos seus maiores aliados, na medida
em que impede a criacdo de uma imagem de confianga e respeito das instituicbes do
Estado por parte do publico.

Em Mocambique, e neste caso com particular destaque para o sector da administracéo da
terra e outros recursos naturais, resulta na alimentagdo generalizada de uma “cultura” de
corrupcdo onde o cidaddo tem o aliciamento dos funcionarios publicos um valor que
funciona para assegurar, acima de tudo, o seus proprios interesses, independentemente
destes serem ou ndo garantidos por lei. Tal pratica, naturalmente, encontra eco na postura
e atitude do préprio funcionario publico.
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Falta de Informacdo ao Cidadao — A falta de informacéo ao cidaddo, para além das
facetas de favorecimento a praticas de corrupcéo e de baixa capacidade técnica de gestdo
da informacéo, constitui um dos aspectos importantes caracteristicos da ma-governacéo.

A nivel do contexto nacional da administragdo da terra e outros recursos naturais a falta
de informacéo ao cidaddo sobre os processos, normas e outras informag@es Uteis constitui
o modelo “normal” de governagdo. Ou seja, nesse contexto, a falta de informagdo
constitui uma das mais poderosas ferramentas para a manipulacdo dos interesses publicos
em funcéo dos interesses do gestor e daqueles por este representados ou a ele ligados.

Centralizacdo Administrativa Excessiva — como se sugere em algum ponto anterior, a
centralizacdo administrativa excessiva constitui um dos sinais da ma-governag&o.
Naturalmente, ela esta intimamente ligada a burocracia igualmente excessiva e, por
vezes, a baixa capacidade de gestdo da informacéo.

Seja como for, trata-se de um modelo de gestdo que potencia em grande medida o
fendmeno de conflito de interesses, na medida em a possibilidade de decisdo de todos 0s
assuntos de uma dada jurisdicdo por um grupo concentrado de individuos diminui o
controlo social dos actos por estes praticados.

E assim que a incompeténcia de decisio propriamente dita por parte dos Administradores
Distritais sobre pedidos de DUAT, por exemplo, € considerada pelos entrevistados como
sendo um factor de burocratizacdo nociva para o desenvolvimento local e do pais, atrai 0
conflito de interesses e todas as suas consequéncias e traduz-se na ma-governacdo da
coisa publica.

Falta de Cometimento — Desde a introducdo da economia de mercado em Mogambique,
a administracdo publica tem sido marcada pelo abandono de quadros, sobretudo os tidos
como sendo os mais competentes. Varios factores podem estar por detras desse facto,
sendo os baixos niveis de remuneracdo, 0 mau enquadramento do pessoal, e a
consequente falta de realizacdo profissional os mais citados. Nos dias que correm, s&o
igualmente recorrentes esses factores para explicar a atitude de elevada falta de
cometimento por parte dos funcionarios publicos para com as suas responsabilidades
profissionais.

A nivel das instituicdes pablicas da administragdo da terra e outros recursos naturais,
assim como ocorre igualmente a nivel dos outros sectores publicos, o desrespeito aos
prazos, o desinteresse pelo desenvolvimento da organizacdo dos servicos, etc., tem
caracterizado a forma de estar normal dos funcionarios. Foi possivel identificar durante o
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trabalho de campo essa atitude por parte de grande parte dos funcionarios subalternos dos
diferentes niveis da administracéo publica.

Em uma palavra, o Estado mogambicano tem sido caracterizado por possuir um ndmero
consideravel de “profissionais minimalistas”, com os quais sera dificil pensar-se na oferta
de servicos ao nivel das exigéncias do cidaddo. Esse facto potencia a manifestacdo do
fendmeno de conflito de interesses, uma vez que a falta de cometimento afecta
directamente os direitos e interesses das pessoas, 0 que, por sua vez, constitui uma
caracteristica da ma-governacéo.

Incumprimento das Normas — A nivel da administracao publica o desconhecimento das
normas de funcionamento das instituicdes do estado, incluindo o préprio Estatuto Geral
dos Funcionarios e Agentes do Estado (EGFAE) é geral. Como é natural, o facto resulta
no incumprimento de normas, e logo, na denegacéo de direitos dos cidaddos garantidos
por lei. Encontram-se ai implicadas as questdes ligadas directamente aos direitos e
interesses dos cidaddos e uma pratica governativa pouco salutar.

Falta de responsabilizacdo — Um dos grandes problemas das instituicdes do sector
publico tem sido a pratica da ndo responsabilizacdo dos funcionarios pelos erros
cometidos, independentemente das razdes que os originaram. Esse facto contribui para o
estado geral de falta de cometimento destes, que actualmente se vive a nivel do sector.
Estabelecesse assim um circulo vicioso que resulta no desrespeito pelos interesses e
direitos protegidos por lei e na méa governagéo.

Durante a pesquisa de campo foi possivel perceber que baixo nivel organizacional dos
servigos, o desconhecimento das normas e a falta de cometimento dos funcionarios que
dai resulta, constituem elementos concretos que tornam impraticavel a responsabilizacéo
dos funcionarios pelos erros por estes cometidos.

Nepotismo — Muitos dos informantes contactados para este estudo revelaram que persiste
a nivel das instituicdes do Estado um modelo de “gestdo pessoalizada da coisa publica”.
Ou seja, em muitos dos actos dos funcionarios publicos, sobretudo os dirigentes ha uma
completa confusao sobre o que é pessoal e 0 que é publico.

Grande parte dos casos de incorrecto enquadramento dos profissionais do sector pablico é
sustentado com base do nepotismo por parte dos dirigentes dos servicos. Em varias
ocasides foi possivel colher relatos sobre casos de favorecimento de funcionéarios a
ocupacao de posicdes privilegiadas em funcdo de filiacbes identitarias que favorecem a
defesa e protecgéo de interesses obscuros e ndo protegidos por lei, ou seja, ilegais.
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Naturalmente, o nepotismo é um simbolo inguestionavel da ma-governacdo, cuja
principal caracteristica é a gestdo do bem publico com base em situacdo de conflito de
conflito de interesses.

Casos de Conflitos de Interesses Identificados

Como se sugeriu desde o inicio, as varias dimensdes do fendomeno de conflito de
interesses encontram-se altamente correlacionadas. Factores e aspectos que numa
perspectiva podem sugerir tratar-se de um situacdo de baixa ou falta de capacidade
técnica e profissional do sector publico, em outras perspectivas podem sugerir indicios de
corrupgdo e/ou representar cenarios de ma-governacao. Foi, pois, 0 que se observou na
analise dos casos concretos representativos de conflitos de interesse que a seguir
trazemos para ilustrar a realidade vivida no terreno.

Os casos podem ser de algum modo enquadrados simultaneamente em mais de uma das
trés categorias de conflito de interesses acima expostos. Por essa razdo considerou-se
conveniente ndo vincula-los a nenhuma das referidas categorias em particular.

1.0 caso da praia do Wimbe, na Cidade de Pemba, Provincia de Cabo Delgado, é considerado
paradigmatico do problema de conflito de interesses na administragdo da terra. O facto é que, ha
ja mais de uma década, tém sido atribuidos DUATS e autorizadas construgdes de moradias em
espacos do dominio publico, ao longo da orla maritima, ha menos de 100m para o interior,
portanto, em locais ndo permitidos por lei. Informagdes indicam que grande parte dessas
construgdes pertencem a individuos ligados a administragao publica da terra a nivel local ou tém
grande influéncia sobre esta. Isso contribui em grande medida para que haja uma resisténcia
estrutural a nivel do sector publico local em considerar a nulidade dos actos administrativos
praticados, em decorréncia da inobservancia da legislacdo: seriam directamente afectados os
proprios decisores e/ou 0s interesses que estes representam.

2.Por volta do ano 2002 um concessionario de exploragéo florestal (madeireiro), explorando uma
area de cerca de 25.000ha, na Provincia de Cabo Delgado, Distrito de Moeda, Posto
Administrativo de Ngapa, com toda a documentacdo relativa a actividade devidamente
regularizada, viu sua area ser completamente invadida por outro explorador de madeira, também
autorizado pelas autoridades do sector, sobrepondo-se a sua concessdo. Avaliando a situagéo,
considerou que o posicionamento do novo explorador representava para ele uma ameaca a sua
integridade fisica e, em contacto com as autoridades administrativas foi aconselhado a
‘simplesmente abandonar a area de exploracdo por decisao superior”.

3.Ha cerca de dois anos um ex-funcionario do sector da administracdo publica da terra,
recentemente empregado no sector privado, conta que tratando dos processos de regularizagéo
de taxas relativas a DUATS, nos quais “estavam envolvidos ministros, ocorreu que por de
decis&o superior a lista dos devedores foi publicada do jornal e eu que estava a tratar do caso é
que sofri as consequéncias, até ser punido”. O informante considera que essa uma das grandes
motivacdes da sua decisdo de abandonar o sector publico: “ali ndo ha seriedade”.
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4.Em Cabo Delgado existem 3 casos de natureza semelhante, considerados indiciarios de
existéncia de conflito de interesses. Trata-se dos pedidos de DUAT sobre as ilhas Quipaco,
Quifuque e Mogundula, para fins de exploragéo turistica. As indicagdes séo de que nos trés
casos 0s processos foram cancelados devido a interesses nédo legitimos ligados as figuras
influentes a nivel da provincia e do pais. Em dois dos casos foi possivel alegar-se a falta de
cumprimento dos respectivos Planos de Exploragdo e os novos interesses acabaram vingando.
Apesar disso, considera-se que o0 pesou mais a influéncia desses novos interesses sobre a
administragé@o publica. No terceiro caso o pedido legitimo levou muito mais tempo mais tempo
(alegadamente mais de 2 anos) para ser aprovado dada a pressdo de interesses ilegitimos.
“Todos” os técnicos dizem ter conhecimento da situagcdo mas ninguém ousa falar sobre o
assunto. Resumindo a questdo, considera-se que “...em suma, 0 assunto € extremamente
complicado e nos os técnicos € que somos culpados enquanto tudo sai de cima”

5.Na provincia de Inhambane, em 2008, um cidad&o requereu 0 DUAT sobre uma area localizada
na Praia da Barra para efeitos de instalacdo de infra-estruturas turisticas. A autorizagéo do
pedido ficou dependente dos resultados de um estudo de impacto ambiental que devia ser
realizado pelo requerente. Alega-se que durante a tramitacdo do processo, “orientacdes de nivel
central” levaram ao cancelamento do estudo de impacto ambiental e ao arquivamento do
processo. Na sequéncia, foi realizado um outro estudo de impacto ambiental e autorizada a
instalacao de instancia turistica de um outro requerente cujo interesse €, nesse caso, ilegitimo.

6.Na Provincia de Cabo Delgado, um cidadao requereu a concess@o de uma éarea florestal para
exploragédo de madeira. Ocorre que 0 seu pedido demorava muito para além do legalmente
previsto a ter algum despacho. O requerente havia perdido a documentagdo comprovativa do
pedido e os servicos administrativos, igualmente, alegavam néo ter conhecimento do paradeiro
do seu expediente. Nessa altura o requerente apercebeu-se do facto de que a area por si
requerida estava ja a ser explorada por madeireiros ligados uma figura influente a nivel provincial
e nacional. Ap6s muita insisténcia o expediente reapareceu, mas a area requerida havia ja sido
atribuida ao cidadao que entdo realizava a exploracdo da area. Quando finalmente o caso ficou
esclarecido o legitimo requerente ja tinha tido incalculaveis prejuizos de corte de madeira na
respectiva area.

7.0 relato de um dos responsaveis do sector publico directamente ligado a administragao da terra a
nivel distrital revela cenarios vividos na administragdo publica ligados a questdo do conflito de
interesses: “...conhecemos casos, inclusive, de venda de posicdes. Ndo se respeita a
competéncia. A baixa capacidade técnica, devido a falta de formacdo, revela-se também na
tramitagdo dos processos. Ja tive em pouco tempo trés casos desses. O Ultimo deu-se ha 3
semanas. Depois de tanta vasculha descobrimos que o0s processos se encontravam
estacionados na secretaria provincial. Aqui ndo havia registo de saida, 1a ndo havia registo de
entrada...”

B.llustra ainda os factos da natureza do apontado no numero anterior, o famigerado caso do
funcionario do sector na cidade de Nampula que, subestimando a importancia dos processos,
furtou-os, em numero de 300 e os vendeu na rua a vendedores de amendoim, apenas para que
servissem de invélucro para os seus produtos.
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7.2.5 O Impacto do Fenémeno de Conflito de Interesses na Gestio da
Terra e Outros Recursos Naturais

Esta seccdo € reservada a uma avaliacdo do impacto do fendmeno de conflito de
interesses na gestdo da terra e outros recursos naturais a dois niveis: o nivel normativo, da
implementacdo da legislagdo e o nivel do desenvolvimento econémico.

A andlise da informacdo colectada sugere que os trés factores através dos quais se
procurou resgatar o fendmeno de conflito de interesses, designadamente i) a limitacdo
técnica estrutura do sector publico, que constitui um factor impessoal; ii) a corrupcao,
que constitui um factor consciente, pessoal; e, iii) a Ma-governacao, que pode constituir
um factor hibrido, podendo ser inconsciente e impessoal, assim como consciente e
pessoal, tm um impacto inevitavel tanto a nivel da implementac&o da legislacdo, quanto
a nivel do desenvolvimento econdmico que, no caso especifico da questdo da terra e
outros recursos naturais se encontram relacionados de forma especialmente particular.

7.2.5.1 O Impacto a Nivel da implementacao da Legislacao

Uma rapida avaliagdo sobre a legislagdo da terra e outros recursos naturais, sobretudo a
de florestas e fauna bravia, permitiu perceber que o publico que desenvolve as suas
actividades profissionais nessa area tanto a nivel do sector publico, quanto a nivel dos
outros sectores, consideram-na em geral boa, mas que a sua implementacdo ndo tem sido
efectiva.

A avaliacdo corresponde exactamente ao sentimento que tem sido expresso pelo publico
em geral, pelos administradores publicos do sector da terra e outros recursos naturais,
incluindo dirigentes, e por intelectuais e estudiosos da matéria em seminarios, mesas
redondas, conferéncias nacionais e internacionais, debates, etc., que tém sido realizados
sobre a matéria. Foi esse, por exemplo, um dos principais resultados da Conferéncia
Nacional de Terras — Alusiva a comemoracao dos 10 anos de existéncia da Lei de Terras,
e que tinha como um dos objectivos avaliar o grau de implementacdo da Lei, realizada
em Outubro de 2007, na cidade de Maputo, e da Reunido Nacional sobre a Delimitacdo
de Terras Comunitarias, realizada na cidade de Nampula, em Marco de 2010.

Estes actores consideram igualmente que apesar de a Lei de terras ser uma boa lei, varios
aspectos regulamentares carecem de melhoria de forma a tornar menos equivoco o
processo de sua implementacdo. Nesse contexto, a “consulta as comunidades locais”
parece constituir o aspecto mais critico de regulamentacdo, no sentido de que ela
representa o principal foco de conflitos e o palco de manipulagédo de todos os interesses
envolvidos
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O relatério de um estudo sobre Avaliacdo das Politicas e Legislacdo sobre Terras e
Outros Recursos Naturais de Mocambique?®®, lancado também por alturas da Conferéncia
Nacional de terras de 2007, apresenta cinco posicGes diferentes existentes a nivel
nacional sobre a legislacdo e a politica da terra e dos recursos naturais e que estdo
directamente relacionadas ao potencial da implementacdo. Essas posi¢cdes foram
igualmente identificadas entre os informantes que participaram do presente estudo e por
vezes em oposicdo umas das outras. Elas podem ser resumidas em quatro e dizem
respeito a:

a) Necessidade ou ndo de se melhorar a legislacio e 0 seu processo de
implementacao;

b) Necessidade ou ndo de se definir melhor o papel da legislagdo para o
desenvolvimento do pais;

c) Necessidade ou ndo de se estabelecer um mercado de terras com base na
legislacao; e,

d) Necessidade ou ndo de se privatizar a terra.

Esses posicionamentos em relacdo a actual legislacdo e politica sobre a terra e outros
recursos naturais representam claros interesses dos diferentes actores e quadrantes da
sociedade. Durante o estudo foi possivel perceber que os posicionamentos tendem a
manifestar-se permanentemente no sentido de proteccdo dos interesses que eles
representam, tanto no contexto da prépria administracdo publica da terra e outros
recursos naturais, quanto no contexto das influéncias e pressbes sociais sobre esses
recursos.

Parte consideravel do impacto negativo do fendmeno de conflito de interesses na
implementacdo da legislacdo parece apresentar-se de forma 6bvia, no sentido de que todo
e qualquer interesse dos gestores, ou a estes ligados, ou ainda interesses alheios que
exercam influéncia sobre estes tém como resultado a manipulacdo de ma fé da legislacéo,
das regras e das normas, ou a mesmo a sua clara violacao.

Em qualquer um dos casos, no entanto, o resultado da manifestacdo do fendmeno de
interesses € a ndo, ou fraca implementagao da legislacdo. E o que se observa no dia-a-dia
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Outubro, 2007.

ORAM, 2010. Estudo sobre Conflito de Interesses na Gestéo e Exploracéo da Terra em Mogambique (Os
Casos dos Distritos de Massinga, Zavala, Macomia e Mecufi). Maputo, Maio de 2010.



Estudo sobre Conflito de Interesses na Gestio e Exploracao da Terra em Mogambique

da administracdo da terra e outros recursos naturais a nivel de todo o pais, sobretudo no
contexto das consultas comunitérias.

Os resultados objectivos e praticos sdo apresentados a seguir, na sec¢ao sobre o impacto
do fenémeno de conflito de interesses a nivel do desenvolvimento econémico.

7.2.5.2 O Impacto a Nivel do Desenvolvimento Econdmico

E a nivel do desenvolvimento econémico que a incorrecta ou a ndo implementacio da
legislacdo e outras praticas resultantes do fendmeno de conflitos de interesses, seja por
factores conscientes e pessoais, seja por factores inconscientes e impessoais, tem um
impacto negativo objectivo e concreto. A nivel de cada um dos principais sectores de
intervencdo — Estado, comunidades locais, investidores privados e organizacdes da
sociedade civil foi possivel identificar os aspectos mais claros que espelham esse impacto
negativo para o desenvolvimento econémico.

0 Estado

No contexto do Estado podem ser observados impacto que tém a ver com o fraco
desenvolvimento institucional uma vez que os interesses existentes possuem ja 0s seus
sistemas operativos (“esquemas montados”) e como resultado légico regista-Se uma
grande resisténcia a mudanca. A prova disso é a manifesta instabilidade a apreensao por
que passam historicamente praticamente todas as instituicbes do Estado em momentos de
mudanca. Como atesta uma das descrigdes mais emblematicas dos informantes, “nessas
alturas ninguém sabe o que vai acontecer, todos andam desconfiados, mesmo as coisas
que constituem normas do proprio Estado podem mudar dependendo do lider. E preciso
desmantelar esquemas e montar os seus”.

Esse estado de coisas contribui grandemente para a instalacdo de um estado geral de
inseguranca publica, onde todos estdo — sentem-se obrigados a estar — preocupados,
acima de tudo, com os seus préprios interesses, em detrimentos dos interesses dos outros,
inclusive do bem publico.

Assim, a possibilidade de perpetuacdo da dependéncia da economia nacional é
extremamente grande, uma vez que a implementacdo dos planos econdémicos publicos
fica comprometida por interesses pessoais.

Essa situacdo € claramente percebida por uma classe nacional que considera que tais
factos ocorrem devido a falta de uma politica de promocdo e fortalecimento do
empresariado nacional. Acreditam que, de certo modo, a existéncia e sobrevivéncia de
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uma classe econdmica nacional nestas circunstancias dependeria desse tipo de praticas,
dada a sua incapacidade de competir de igual para igual com o capital estrangeiro,
supostamente ja consolidado.

As Comunidades Locais

No Contexto das comunidades locais a perda do DUAT constitui o maior impacto do
fendmeno de conflitos de interesses a nivel do desenvolvimento econémico destas. Em
situacdo de deslocamento e reassentamento, mesmo com base em planos especificamente
elaborados para o efeito, a experiéncia tem mostrado uma clara deterioracéo das situacdes
econdmicas, sociais, sanitarias, educacionais, etc., das comunidades locais. E verdade que
a situacdo é mais grave em circunstancias em que as comunidades simplesmente perdem
0s seus DUAT’s. Mas, é igualmente verdade que nem mesmo os melhores exemplos de
programas de reassentamento e/ou indemnizacdo realizados no pais conseguiram
proporcionar as comunidades locais visadas uma melhor situacdo econémica do que a
precedente, como orienta o direito a indemnizagao.

Ha a nivel nacional uma préatica de desenvolvimento com base na terra e outros recursos
naturais que se funddo em principios de exclusividade. Esses interesses, que apenas se
satisfazem com a exclusdo das comunidades locais dos processos de desenvolvimento
anulam a possibilidade de participacdo destas como parceiros validos — stakeholders — na
criagdo da riqueza, marginalizando-as de todo o processo de desenvolvimento
econdmico.

No contexto das comunidades locais o conflito de interesses tem se registado tanto a nivel
dos dirigentes publicos que pretendem terras e outros tipos de recursos para “reserva’” ou
mesmo para exploracdo, os funcionario publicos normais que actuam com base na
corrupcdo para a facilitacdo dos pedidos dos investidores e das autoridades comunitarias
locais que excluem dos processos de consulta o resto dos membros das comunidades
locais com o fim de beneficiarem de com exclusividade dos eventuais ganhos oferecidos
pelos requerentes de DUAT.

Um outro aspecto que nos ultimos tempos tem sido cruzado pelo fenémeno de conflito de
interesses € o processo de delimitacdo das terras das comunidades locais. O facto € que
Mmuitas das vezes as areas das comunidades sao consideradas “excessivamente grandes”, o
que ameaca a disponibilidade de terra e dos outros recursos para 0S outros actores.
Muitos investidores e dirigentes publicos consideraram durante as entrevistas que “ a
actual lei ¢ muito permissiva, ....d4 muito poder as comunidades locais”. Ou seja, 0S
seus discursos revelam a existéncia de interesses que, na sua optica, ndo encontram
espacgo de acomodacéo. O resultado de tudo isso tem sido, por um lado, a denegacao dos
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direitos das comunidades locais de terem os seus DUAT’s reconhecidos por parte das
entidades publicas competentes e, por outro lado, a reducdo das areas sobre as quais
recaem os direitos destes, por via de ocupacdo costumeira, como assegura a Lei de
Terras. Como se referiu anteriormente, instrumentos legais e medidas administrativas tém
sido produzidos para o efeito. Esse facto corresponde abertamente a existéncia de
conflitos de interesses na gestdo e administracdo da terra e dos outros recursos naturais,
impedindo assim o desenvolvimento econdmico sustentavel, equitativo e socialmente
justo.

Sector Privado

Foram tecidos alguns argumentos acima que dao conta do entendimento de que 0s
investidores privados nacionais nao se encontram em condicGes de competir com 0s seus
congeéneres estrangeiros, que possuem ja uma base econdémica supostamente consolidada.

Neste momento regista-se uma grande falta de confianca e sentimento de desprotecgédo do
Estado, por parte dos investidores privados locais, ou do empresariado nacional. O
grande interesse desta classe econdémica nacional é a necessidade de criacdo de uma
burguesia nacional com base em politicas proteccionistas da economia nacional.

Enquanto tal facto ndo acontece a pratica desta classe tem sido, a exemplo do que estes se
queixam dos investidores estrangeiros, a pilhagem, o aproveitamento, o desinteresse pelo
desenvolvimento econdmico do pais. As bases de implementacdo dos projectos de
exploracdo da terra e outros recursos naturais revelam isso com muita clareza: fuga
generalizada ao fisco, exclusdo dos membros das comunidades locais, exploracdo furtiva
de recursos — sobretudo a madeira e 0s minerais —, recurso a corrup¢ao, etc.

As Organizacgodes da Sociedade Civil

O fendémeno de conflito de interesses tem feito com que grande parte do financiamento
feito no pais por via das OrganizacGes da Sociedade Civil seja aplicado ndo no objecto
concreto do problema que estas pretendem ajudar a mitigar mas sim em mecanismos de
controlo que visam assegurar a correcta implementacao desses meios.

Accles concertadas entre as OrganizacBes da sociedade civil em alguns periodos de
retraccdo do financiamento, tanto a nivel nacional, quanto a nivel de sectores especificos
ja foram abertamente retratados como sendo resposta as evidéncias de conflito de
interesses.
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8.CONCLUSOES

Analisado o fendmeno de conflito de interesses com base nos quadros teérico-conceitual
e analitico aqui desenvolvidos, que trazem para o centro das atencGes os factores
limitacdo técnica estrutural do sector publico, corrupgdo e ma-governagdo, pode-se dizer
que se trata de um problema amplamente generalizado nos diferentes quadrantes da
sociedade mocambicana, designadamente a nivel dos sectores publico, comunitario local,
privado e da sociedade civil.

O trabalho desenvolvido no terreno foi capaz de trazer evidéncias do fenémeno
mostrando a sua estreita relacdo com a problematica da pressdo sobre a terra e outros
recursos naturais que actualmente se vive no pais.

De forma mais segura, como sugerem as hipoteses de trabalho, a analise do fendbmeno de
conflito de interesses em Mocambique revelou as relages de mutua causalidade e efeito
entre este e os factores limitacdo técnica estrutural, corrupcdo e ma-governacao,
igualmente como causa e efeito da falta de transparéncia na gestdo e administracdo da
terra e outros recursos naturais.

As informagdes colhidas permitiram igualmente verificar que existem relacGes entre o
fenémeno de conflito de interesses por um lado e, por outro, a implementacdo da
legislacdo e os processos de desenvolvimento econdmico do pais conduzidos pelo Estado,
pelas comunidades locais, pelos investidores privados e pelas OrganizacGes da Sociedade
Civil. Pareceu evidente que, nesse sentido, o fendmeno de conflito de interesses surte um
impacto negativo tanto da implementacdo da legislacdo, quanto no desenvolvimento
econémico do pais.

A legislagdo, assim como a abordagem politico-social, incidem fundamentalmente sobre
0s aspectos de prevencdo da corrupcdo e de transparéncia na gestdo dos processos
publicos e do direito privado, 0 que constitui requisito indispensavel para uma boa
governacdo, exigindo para tal uma maquina de administracdo publica apetrechada por
pessoal devidamente capacitado para o efeito.

A anélise da legislagdo revela ainda que ha uma clara incidéncia da normatividade sobre
0 sector publico, ndo obstante a transversalidade do fendmeno de conflito de interesses
pelos diferentes sectores

O sector privado encontra-se igualmente preocupado com a problematica do conflito de
interesses, procurando, por sua vez, criar e instituir regras que previnam o fenémeno,
sobretudo na esfera das relagdes econdmicas entre os grandes interesses corporativos, de
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modo a minimizar a incidéncia de actos que constituam injustica entre os diferentes
actores.

Naturalmente, o presente status juridico da problematica do conflito de interesses,
caracterizado pela sua dispersdo normativa, reduz a eficacia do seu controlo, combate e,
sobretudo, da sua prevencéo.

A situacdo espelha a dinamica da importancia cada vez maior que a questdo do conflito
de interesses vem suscitando a nivel da sociedade mogambicana, revelando igualmente a
necessidade da sua regulacdo especifica para se dar resposta a necessidade de combate a
corrupgdo, a falta de transparéncia e a ma-governacdo, numa perspectiva de reforco das
medidas de prevencao do fenémeno.

9. RECOMENDACOES

O facto de a questdo do conflito de interesses constituir um fendmeno presente e em
potencial para as mais variadas situacdes de relacfes sociais, e por isso constituir objecto
de tratamento em varias leis que regem dos direitos e deveres dos cidaddos nas esferas
publica e privada, pode legitimar a ideia de se pensar no desenvolvimento de um quadro
juridico especifico sobre a questdo do conflito de interesses. Esse exercicio podera ser
feito tanto de forma independente, quanto de forma integrada a actual andlise da
legislacdo sobre a corrupgéo, tendo em vista a revisao da Lei 6/2004 — Lei anti-corrupgéo
— a ser levada a cabo pela UTREL que, na sua perspectiva de abrangéncia no tratamento
de um fendmeno transversal, pode Ihe reservar um capitulo especifico.

A anélise realizada e os debates sobre o assunto tendem a sugerir que, dado o caracter
invasivo do fendmeno de conflito de interesses a estrutura da acgdo social, afigurando-se
sempre potencial em todas as esferas de actividade, o seu combate deve ser realizado na
perspectiva de um controle social abrangente que envolva a maioria dos sectores e
instituicOes da sociedade e ndo simplesmente numa perspectiva estrita e exclusivamente
juridico-legal. Nesse sentido, a institucionalizacdo e/ou reforco de sistemas de declaracdo
de bens abertos, publicos e transparentes, dos gestores publicos (e privados?), facilitariam
e trariam maior eficécia ao controle social sobre o conflito de interesses?’.

O impacto negativo do fendmeno de conflito de interesses sobre a implementacdo da
legislacdo e o desenvolvimento economico apresenta-se evidente no cenario nacional. A

% Uma palestra promovida pelo Instituto de Directores de Mocambique, em Maputo, no més de Fevereiro
de 2010, que teve como palestrante o Dr. Abdul Carimo Issa, Director da UTREL, sobre Conflito de
Interesses, tendeu a sugerir esse mecanismo de combate ao conflito de interesses.
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par das estratégias de mitigacdo do fendmeno com base em medidas juridicas, que
normalmente sdo de longo termo, seria igualmente salutar a defini¢do de estratégias que
se concentrassem na mitigacdo dos impactos que o fendmeno surte sobre o campo da
economia nacional. Olhando para a missdo de uma organizagdo como a ORAM, aspectos
directamente ligados a protec¢do dos direitos das comunidades locais sobre a terra e
outros recursos naturais poderiam fazer parte do pacote estratégico de ac¢do. Um
exemplo concreto seria, aproveita-se do clima actual de abertura politica quanto a esta
matéria®, acelerar o processo de delimitacdo das terras das comunidades locais onde a
pressdo sobre os recursos naturais se mostra evidente, através de elaboracdo de planos de
uso da terra desenhados de forma criativa, como base na legislacdo, de modo que a sua
implementacao ndo requeira recursos especiais, que nao 0s préprios recursos costumeiros
cuja ocupacgao constituiu a base para que lhes fosse conferido o DUAT.

O Processo de capacitacdo do pessoal do sector publico devera ser progressivo e continuo
de modo a diminuir-se o impacto deste factor nos conflitos de interesses. Da parte das
organizagOes da Sociedade Civil, a busca de estratégias de capacitacdo de membros das
comunidades locais deveria igualmente ser intensificada a varios niveis, incluindo o dos
assistentes comunitarios ou paralegais, de modo a servirem de mecanismo de pressdo
para a observancia da legislacdo e da equidade e justica social por parte dos funcionarios
do sector publico, inibindo assim préaticas baseadas em conflitos de interesses. Nesse
sentido, accOes arrojadas como a constituicio — ou apoio — de uma plataforma de
assisténcia juridica estatutariamente definida seria importante — por exemplo a criacdo do
estatuto do paralegal poderia ser uma boa base.

Um dos grandes problemas para se fazer face as exigéncias cada vez maiores para 0S
processo de delimitacdo das comunidades locais é a falta de capacidade técnica para o
desenvolvimento de planos de uso da terra. Embora, como se sugeriu ha pouco, as
organizacOes possam desenvolver esses planos de forma criativa e baseados em poucos
recursos — ou nos recursos locais — o futuro exige que se eleve as capacidades internas
dos membros das comunidades na administracdo desses recursos de uma forma orientada
para a criacdo de riqueza. CapacitacOes desse tipo deveriam igualmente fazer parte de
pacotes de intervencdo das organizacOes da sociedade civil. 1sso asseguraria melhor a
posse da terra e 0 uso dos recursos para o desenvolvimento, o que diminuiria o potencial
de conflitos de interesses sobre essas areas.

% Durante a Reuni&o Nacional sobre Delimitagio de Terras, decorrido na cidade de Nampula em Margo de
2010, o Governador da Provincia de Nampula incentivou as outras provincias a acelerarem os processos de
delimitacéo das terras comunitarias, o que se alinha aos discursos de muitos administradores distritais,
alegadamente, por orientagdo da Presidéncia da Republica.
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A Resolugdo ne 70/2008, de 30 de Dezembro, que aprova os Procedimentos para a
Apresentacdo e Apreciacdo de Propostas de Investimento Envolvendo Extensdo de Terra
Superior a 10.000 Hectares reforca o quadro juridico que “regula” o estabelecimento de
parcerias entre comunidades locais e Investidores privados. Tais parcerias tém o potencial
de reduzir em grande escala a incidéncia do fenémeno de conflito de interesses, na
medida em que cria alternativas para acomodar de forma legitima os diferentes interesses
em jogo. Nesse sentido, a capacitacdo tanto das OrganizacGes da Sociedade Civil, quanto
de membros das comunidades locais e do sector privado nessa matéria — mecanismos de
parcerias econdmicas entre investidores privados e comunidades locais — seria benéfica.
Um trabalho em parceria com a Direccdo Nacional para a Promogédo do Desenvolvimento
Rural (DNPDR) e os parceiros internacionais que financiam essa abordagem seria salutar.
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