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RESUMO

O presente trabalho tem como principal objectivo compreender as causas que concorrem a
proliferacdo da corrupcdo no CEDSIF (2015-2023), no ambito das reformas e estratégias de
prevencdo e combate a corrupcdo na Administracdo Padblica em Mocambique. A pesquisa
fundamenta-se na Teoria dos Jogos e da Escolha Racional, com base nos contributos de
autores como Olson (1965), Becker (1968) e Axelrod (1984), que concebem o0s agentes
publicos como actores racionais que tomam decisfes estratégicas com base em calculos de
custo-beneficio e nas expectativas sobre o comportamento de outros actores institucionais.
Esta abordagem permite analisar a corrup¢do como uma escolha légica dentro de um sistema
com incentivos disfuncionais, em que 0s ganhos da préatica corrupta superam 0s riscos de
punicdo. Para o seu alcance, recorreu-se a uma abordagem qualitativa e explicativa,
subsidiada pelo método hipotético-dedutivo e a colecta de dados por meio de entrevistas
semi-estruturadas com 20 participantes incluindo funcionarios do CEDSIF, CIP, GCCC e
outros funcionéarios publicos cujos dados foram tratados por meio de anélise de contetido. Ao
considerar como as reformas e estratégias de prevencdo e combate a corrupcdo contribuiram
para a proliferacdo da corrupgdo no CEDSIF entre 2015 e 2023, o estudo revela que a
eficacia limitada dessas reformas se deve, em grande parte, a abordagem fragmentada e a
falta de uma estratégia integrada que combine aplicagdo rigorosa das leis, transformacéo
cultural institucional e promocdo de maior transparéncia. Verificou-se que a interferéncia
politica compromete a aplicacdo imparcial das normas, enquanto a auséncia de auditorias
independentes fragiliza a capacidade de identificar e corrigir irregularidades, e a protecdao
deficiente dos denunciantes desencoraja a exposicdo de préticas ilicitas condi¢cBes que
favorecem o avanco da corrupcdo na Administracdo Publica e, em particular, no CEDSIF. Foi
possivel verificarmos, que a persisténcia da corrupcdo no CEDSIF ndo decorre apenas da
auséncia de politicas publicas ou de falhas técnicas, mas sim da légica interna de um sistema
politico-administrativo capturado: normas informais, favoritismo, interferéncia politica e
impunidade institucionalizada. As reformas falham porque operam dentro de um modelo
institucional que absorve inputs sociais apenas para reproduzir as mesmas dinamicas
corruptas e resistir a mudancas.

Palavras-chave: Corrucdo; CEDSIF; Estratégia; Politicas Publicas; Reforma; Sector
Publico.
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ABSTRACT

The main objective of this work is to understand the causes of the proliferation of corruption
in CEDSIF (2015-2023), in the context of reforms and strategies to prevent and combat
corruption in public administration in Mozambique. The research is grounded in Game
Theory and Rational Choice Theory, drawing on the contributions of authors such as Olson
(1965), Becker (1968), and Axelrod (1984), who view public agents as rational actors who
make strategic decisions based on cost-benefit calculations and expectations regarding the
behavior of other institutional actors. This approach allows corruption to be analyzed as a
logical choice within a system with dysfunctional incentives, in which the benefits of
engaging in corrupt practices outweigh the risks of punishment. In order to achieve this, a
qualitative and explanatory approach was used, supported by the hypothetical-deductive
method, and data was collected through semi-structured interviews with 20 participants,
including officials from CEDSIF, CIP, GCCC and other civil servants, whose data was
treated using content analysis. When considering how anti-corruption reforms and strategies
have contributed to the proliferation of corruption in CEDSIF between 2015 and 2023, the
study reveals that the limited effectiveness of these reforms is largely due to the fragmented
approach and the lack of an integrated strategy that combines rigorous enforcement of laws,
institutional cultural transformation and the promotion of greater transparency. It was found
that political interference compromises the impartial application of the rules, while the
absence of independent audits weakens the ability to identify and correct irregularities, and
poor protection of whistleblowers discourages the exposure of illicit practices, conditions that
favor the advance of corruption in the Public Administration and, in particular, in CEDSIF.
We were able to see that the persistence of corruption in CEDSIF is not just due to the
absence of public policies or technical failures, but to the internal logic of a captured
political-administrative system: informal rules, favouritism, political interference and
institutionalized impunity. Reforms fail because they operate within an institutional model
that absorbs social inputs only to reproduce the same corrupt dynamics and resist change.

Keywords: Corruption; CEDSIF; Strategy; Public Policies; Reform; Public Sector.
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INTRODUCAO

1.1. Introducéo

O presente trabalho tem como tema "Corrupcdo na Administracdo Publica em Mogambique:
Uma Analise das Estratégias de Prevencdo e Combate a Corrupcdo no Contexto das
Reformas do Sector Publico - Caso CEDSIF (2015-2023)", e prop8e-se a analisar a corrupgéo
no sector publico, uma vez que, apesar das estratégias anti-corrup¢do aprovadas e

implementadas pelo Governo, o fendmeno ainda persiste em diversos sectores.

A pesquisa foca especificamente na recente Estratégia de Prevencdo e Combate a Corrupcao
na Administracdo Publica (EPCCAP), que visa reduzir e/ou eliminar a corrupgdo na funcéo
publica. Conforme defendido por Rose-Ackerman (1999), a corrupgdo ¢ um “abuso de poder
para ganho privado”, e as suas consequéncias para a administragdo publica sdo vastas,

comprometendo a eficiéncia e a legitimidade das instituicbes governamentais.

Para Klitgaard (1988), a corrupcdo resulta da interaccdo entre 0 monopolio, a discricdo e a
falta de prestacdo de contas. A analise das estratégias implementadas no periodo de 2015 a
2023, com foco no Centro de Desenvolvimento de Sistemas de Informacgdo e Formacéo
(CEDSIF), pretende avaliar como essas estratégias tém abordado esses elementos criticos. O
trabalho buscara entender como as reformas propostas foram aplicadas e quais foram os

resultados concretos em termos de reducao da corrupgéo.

Na trajectéria de combate a corrupcdo, Mocambique acumulou uma série de instrumentos
concebidos e ractificados para o efeito, que vao desde legislagbes nacionais até convengdes
internacionais. Exemplos de legislagdes mogambicanas e de convengdes ratificadas incluem a
Lei n.° 1/79, de 11 de Junho, sobre o Desvio de Fundos do Estado; a Lei n.° 4/90, de 26 de
Setembro, que estabelece as Normas de Conduta, Direitos e Deveres dos Dirigentes
Superiores do Estado; a Lei n.° 6/2004, de 17 de Junho, que introduz mecanismos
complementares de combate a corrup¢do; a Convencdo da Unido Africana (2006); a
Convencao das NacOes Unidas (2007); e o Protocolo Anti-Corrupcdo da Comunidade para o
Desenvolvimento da Africa Austral (SADC) (Centro de Integridade Piblica [CIP], 2008, p.
02).



De todos os instrumentos adoptados, dois foram estrategicamente concebidos para lidar
especificamente com a corrupcdao no pais. O primeiro é a Estratégia Anticorrupcdo (EAC)
(2006-2010) e o segundo € a Estratégia de Prevencdo e Combate a Corrupgdo na
Administracdo Publica (EPCCAP) (2023-2032). Esta pesquisa analisa a participagdo de
diferentes segmentos da sociedade na formulacdo desta segunda estratégia, aprofundando a
sua contribuicdo na concepcdo do seu contelido. E um trabalho de investigacdo que da

seguimento ao debate de autores nacionais como Mosse (2006) e Cortez (2023).

A analise do CEDSIF entre os anos de 2015-2023 justifica-se devido ao registo e instauracdo
de varios processos pelo Gabinete Central de Combate a Corrup¢do (GCCC) a funcionarios
do CEDSIF, alguns em conluio e outros por iniciativa, desde o caso de 2015, quando o
CEDSIF sofreu um roubo de 15 milhdes de meticais; no ano seguinte, entre Janeiro de 2016 e
Janeiro de 2020, o GCCC abriu outros processos devido ao roubo de 155 milhdes de
meticais. Além disso, em 2018, o CEDSIF sofreu outro saque de cerca de 5 milhdes de
meticais, e em 2022 o GCCC registou o roubo de mais de 5,9 milhdes de meticais dos cofres
do Estado. Em 2023, o GCCC registou cerca de 600 funcionarios e agentes do Estado, na sua

maioria dos sectores de Saude e Educacdo, envolvidos em esquemas de corrupcao.

Neste contexto, propomos analisar as reformas do sector publico no contexto do combate a
corrupcdo na Administracdo Publica, como a Estratégia Anticorrupcdo (2006-2010), a
Estratégia de Reforma e Desenvolvimento da Administracdo Publica (ERDAP) e a Estratégia
de Prevencdo e Combate a Corrupgdo na Administracdo Publica (EPCCAP), com foco no
Centro de Desenvolvimento de Sistemas de Informacéo de Finangas (CEDSIF) entre 2015 e
2023.

A delimitacdo temporal de 2015-2023 justifica-se pelo facto de que o CEDSIF registou varios
casos de corrupcdo nesse periodo, como descrito acima, e por ser nesse periodo que diversas
estratégias de combate & corrupgdo emergiram, como a Estratégia Anticorrupgdo (2006-
2010), que vigorou por mais um ano do que o previsto (até 2011); a Estratégia de Reforma e
Desenvolvimento da Administracdo Publica (ERDAP) — 2012/2015; o Plano de Accdo da
ERDAP 2016/2019; e, recentemente, a Estratégia de Prevencdo e Combate a Corrupgdo na
Administracdo Publica (EPCCAP) — (2023-2033).

A presente pesquisa é composta por quatro capitulos. Apos esta introducéo geral, segue-se a

justificativa e objectivos da pesquisa. No primeiro capitulo da pesquisa, apresentamos a

2



revisdo da literatura que vai desembocar na problematica da pesquisa, na qual fazemos a
exposicdo das varias perspectivas sobre o fendmeno da corrupcao e as suas implicacdes no
ambito da implementacdo das estratégias e reformas na Administracdo Publica e os seus
corolarios no CEDSIF, seguido da probleméatica e das hipGteses. No segundo capitulo
apresentamos o enquadramento teorico e conceptual, onde abordamos a teoria sistémica; o
neo-institucionalismo; os modelos de administracdo publica e de seguida o enquadramento
conceptual, onde apresentamos conceitos de corrupgéo; tipos de corrupgéo; reforma; sector
publico; estratégia; politicas publicas; formulacdo de politicas publicas (PP) e participacdo na
formulacdo de PP. O terceiro capitulo apresenta a metodologia do trabalho. O quarto capitulo
aborda aspectos cruciais do contexto da corrupcdo e das reformas administrativas em
Mocambique. Esta se encontra subdivida em sec¢bes que buscam entender (i) o
desenvolvimento da corrupgdo ao longo dos anos; (ii) fiscalizagdo da corrupgdo na AP; (iii)
eficacia/ineficacia das reformas e estratégias no combate a corrupcdo na AP; (iv)
disseminacédo da informacdo relativa a prevencao e combate a corrupcdo na AP; (v) factores
que concorrem a proliferacdo da corrupcdo no CEDSIF; (vi) ambiente institucional no
combate a corrupcao na AP; (vii) analise da Estratégia de Prevencdo e Combate a Corrupcao
na Administracdo Publica (EPCCAP 2023 — 2033). Finalmente, apresentamos as conclusfes

do estudo, seguido das referéncias bibligraficas e anexos.



1.2. Justificativa e relevancia

A corrupgdo na Administracdo Publica mocambicana € um problema persistente que afecta
diversos sectores da sociedade. Esta pesquisa justifica-se por vérias razdes que abrangem o

ambito académico, cientifico, universitario, social, administrativo e pessoal.

Do ponto de vista académico, a corrupcao € um fendmeno complexo que merece um estudo
aprofundado para compreender as suas causas, manifestacdes e consequéncias. Esta pesquisa
contribuird para o avango do conhecimento cientifico ao fornecer uma analise critica e
sistematica sobre como a corrupgdo se manifesta e perpetua na administracdo publica em

Mocambique.

Para a universidade, a presente pesquisa € uma oportunidade de promover um didlogo critico
sobre questdes éticas e de governanga, incentivando a formacdo de profissionais mais
conscientes e comprometidos com a integridade e a transparéncia. Além disso, pode servir
como um catalisador para parcerias interdisciplinares e colaboracGes internacionais,
posicionando a universidade como um centro de exceléncia na pesquisa sobre corrupcao e

governanca.

A corrupcdo é um obstaculo significativo ao desenvolvimento econémico e social, afectando
a distribuicdo equitativa de recursos e minando a confianca publica nas instituicbes. No
contexto social, a pesquisa fornecera dados e analises que podem sensibilizar e mobilizar a
sociedade para exigir reformas e maior transparéncia na gestdo publica. Ao aumentar a
conscializagdo sobre os efeitos nocivos da corrupgao, esta pesquisa pode contribuir para o

fortalecimento da cidadania activa e da responsabilidade colectiva.

Na administragdo publica, os resultados desta pesquisa podem oferecer recomendacdes
praticas e estratégias de mitigacdo que ajudem a melhorar a eficiéncia e a integridade dos
servigos publicos. A identificacdo de areas vulnerdveis a corrup¢do e a proposicao de
medidas de controlo e prevengdo podem apoiar a formulacdo de politicas publicas mais
eficazes e justas, promovendo uma cultura de ética e responsabilidade entre os servidores
publicos. Este estudo torna-se relevante ao problematizar o impacto das reformas e
estratégias adoptadas e o nivel de disseminacdo de informacdo no CEDSIF relativa ao
combate e prevengdo da corrup¢do no Ministério da Economia e Financa, onde funciona

aquele orgao.



Pessoalmente, conduzir esta pesquisa representa uma oportunidade de desenvolvimento
profissional e pessoal, permitindo-me aprofundar meu entendimento sobre um dos desafios
mais urgentes enfrentados pelo meu pais. Além de contribuir para 0 meu crescimento
académico, a pesquisa reforga seu compromisso com a justica social e a construcdo de um
futuro mais transparente e equitativo para Mocambique. E uma chance de aplicar as minhas

habilidades de investigacdo para causar um impacto positivo e duradouro na sociedade.

Assume-se ser relevante continuar a estudar a corrupgao no pais com a finalidade de produzir

novas evidéncias que podem oferecer leituras alternativas e refinadas da realidade.

Por fim, em termos politicos, o postulado basico da andlise de politicas publicas é que, dentre
outras finalidades, visa oferecer um quadro que possibilita ao Governo compreender a
racionalidade das suas decisdes e ac¢des face aos seus objectivos na resolucdo das questdes

atinentes a sociedade, o que abre espaco para revisdes e correc¢des pontuais.

A presente pesquisa trara evidéncias que poderdo auxiliar o Governo mogambicano na
verificacdo da racionalidade do processo de formulacdo das reformas e estratégias. Desta

forma, pode-se prever a sua eficacia e, caso se justifique tomar decisdes para a sua melhoria.

1.3. Objectivos da pesquisa
1.3.1. Geral
e Compreender as causas que concorrem a proliferacdo da corrup¢do no CEDSIF
(2015-2023), no ambito das reformas e estratégias de prevencdo e combate a

corrupc¢do na Administracdo Publica.

1.3.2. Objectivos especificos

e Caracterizar o perfil dos actores que participaram na implementacdo das Reformas
e Estratégias no CEDSIF (2015-2023);

e Aferir o nivel de disseminacdo de informacéo relativa ao Combate e Prevencéo da
Corrupcao no CEDSIF;

e ldentificar as causas estruturais que concorrem a proliferacdo da corrupgéo e que
podem influenciar préaticas corruptas no CEDSIF;

e Auvaliar as principais lacunas da Estratégia de Prevencdo e Combate a Corrupgédo
na Administracdo Publica (2023-2033).



CAPITULO | - DA REVISAO DA LITERATURA A PROBLEMATICA

No presente capitulo inerente a revisdo da literatura, far-se-4 a exposicdo das varias
perspectivas sobre o fendmeno da corrupcéo e suas implicagcbes no &mbito da implementacdo
das estratégias e reformas na Administracdo Publica e seus corolarios no CEDSIF, sendo que
apresentamos dois argumentos que vado nortear a presente pesquisa. O primeiro argumento é
discutido por Pettit (1997); Weber (1999); Faoro (2000); Przeworski (2005); que compreende
que a corrupcao esté associada a auséncia de um sistema burocratico eficiente e enraizada em
factores culturais e valores sociais; 0 segundo argumento é discutido por USAID (2005);
Macuane (2013) e CIP (2019) que entendem que a corrup¢do como resultado da falta de

controlo e fiscalizagao dos trés bracos do Governo: legislativo, executivo e judicial.

2.1. A corrupcdo associada a burocracia e enraizada em factores culturais e valores

sociais

As perspectivas sobre a corrupgdo foram organizadas em torno de duas principais agendas de
pesquisa (Filgueiras, 2008). A primeira, predominante até aos anos 1990, baseia-se na
vertente da modernizagdo. Essa vertente, no caso do estudo da corrupgdo, centra-se no
conceito de patrimonialismo (Souza, 2008; Filgueiras, 2009). A segunda, hegemdnica a partir
da ascensdo do programa de reformas baseado na New Public Management, relaciona-se a
vertente da nova economia institucional e tem o rent-seeking como principal conceito para o
estudo da corrupcdo (Filgueiras, 2008a; Lustosa da Costa, 2010; Rose-Ackerman, 2010).
Essas perspectivas marcam paradigmas sobre tal fenémeno e resultam da evolucdo do
pensamento sobre ele, que, sendo histérico, vem se alterando no tempo, tanto em relagdo aos

sentidos que lhe séo atribuidos quanto as ideias sobre seu enfrentamento (Carvalho, 2008).

A importéncia do estudo de tais perspectivas reside em dois pontos. O primeiro relaciona-se a
malignidade emprestada & corrup¢do no mundo e a consequente importancia conferida a sua
analise e combate. Segundo Bignotto (2011, p. 15-16), duas pesquisas realizadas em 2008 e
2009 indicaram que a opinido publica “considera a corrup¢ao uma das principais mazelas do
mundo e a julga responsavel por muitos dos problemas que afligem as popula¢des”. Mesmo
sendo um fendmeno sobre o qual ja existe grande debate, o caracter fugidio da ideia de
corrupcdo e a tendéncia moralista das abordagens sobre suas causas, praticas e efeitos
demandam a realizagdo de estudos mais acurados, voltados & compreensdo da sua extensdo e
profundidade (Filgueiras, 2009; Bignotto, 2011).



Um dos aportes classicos sobre a corrupcdo é a obra de Max Weber e a sua teorizagao acerca
do fendmeno do patrimonialismo, que informaram as principais abordagens politico-legais do
campo da corrupcao ao longo do século XX. O argumento geral da obra é que a corrupgéao
esta relacionada a uma disfuncdo nas estruturas da autoridade burocratica. O autor buscou
teorizar acerca de um sistema estatal impessoal, baseado em uma autoridade racional-legal
(burocratica), e sobre 0 modo como os distintos actores politicos e sociais agem, de forma

ndo ideal, quando violam seus principios de funcionamento.

A tese de Max Weber sobre a corrupcdo, conforme discutido em sua obra "Economia e
Sociedade", publicada postumamente em 1922, mas com edi¢des e comentarios ao longo dos
anos, incluindo 1999, concentra-se em varios aspectos da corrup¢do no contexto da
administracdo publica e da burocracia. Weber (1999) argumenta que a burocracia, quando
correctamente implementada, pode funcionar como um mecanismo para reduzir a corrupgao.
Ele vé a burocracia como um sistema de administracdo baseado em regras e procedimentos
claros, com a ideia de que um sistema impessoal e racional poderia minimizar o favoritismo e
0 nepotismo (Weber, 1999, p. 78).

Para Weber (1999), a corrupcdo é, muitas vezes, associada a auséncia de um sistema
burocratico eficiente. A burocracia racional, com as suas regras formais e procedimentos
estabelecidos, sdo vista como um antidoto para praticas corruptas, uma vez que busca

promover a imparcialidade e a consisténcia nas decisdes administrativas.

O autor também sugere que a corrup¢do ndo é apenas um problema técnico ou institucional,
mas esta profundamente enraizada em factores culturais e valores sociais. Na sua analise, ele
discute como diferentes sociedades tém diferentes niveis de tolerancia a corrupgéo, e como as
praticas corruptas podem estar relacionadas aos valores culturais predominantes (Weber,
1999, p. 100-101).

Weber (1999) vai mais longe quando argumenta que a corrupgao pode surgir quando ha uma
falta de legitimidade percebida nas instituicdes ou quando ha uma desconex@o entre o
Governo e os valores da sociedade. Quando as instituicbes ndo séo vistas como legitimas ou
quando ndo cumprem as suas fungdes de maneira eficiente e justa, a corrupgdo pode emergir
como uma forma de individuos ou grupos procurarem formas alternativas de alcancar seus

objectivos.



O autor entende que a corrupcdo também esta ligada a sua compreensdo mais ampla de
racionalidade e ética nas instituicdes. Ele acredita que, para a burocracia funcionar
eficazmente e reduzir a corrupcdo, deve haver uma combinagdo de racionalidade formal
(sequindo regras e procedimentos) e uma ética de responsabilidade e compromisso com 0
interesse publico (Weber, 1999, p. 99).

Max Weber, ao discutir a corrupc¢do, foca na importancia de uma administracdo publica
racional e eficiente como meio de minimizar praticas corruptas. Ele vé a burocracia como
uma forma de estruturar a administracdo publica de maneira a limitar as oportunidades para a
corrupcdo, mas também reconhece a influéncia dos valores culturais e a legitimidade das

instituicOes na prevaléncia da corrupgéo.

Ao delinear tipos ideais de dominacdo legitima, os quais podem ser encontrados em distintas
sociedades, Weber distingue entre (i) dominagéo legal: baseada na crenca da legitimidade das
ordens estatuidas e do direito de mando daqueles que, em virtude dessas ordens, estdo
nomeados para exercer a dominacdo; (ii) tradicional: baseada na crenca nas tradi¢fes vigentes
historicamente e, consequentemente, exercida por aqueles que, em virtude dessas tradicdes,
representam a autoridade; e (iii) carismatica: baseada na veneracdo da santidade, do poder
heréico ou do caracter exemplar de uma pessoa e das ordens por esta reveladas ou criadas
(Weber, 1999).

Faoro (2000a, 2000b), na sua tese contraria a Weber, adverte que os diversos problemas
enfrentados pelo mundo, inerentes a corrupgdo, seriam resultantes da prevaléncia de um
modelo institucional baseado no “capitalismo politicamente orientado". Esse tipo de
capitalismo teria incorporado parte das caracteristicas do que seria o “capitalismo moderno”,
voltado para a racionalidade e a impessoalidade, em que se valoriza a técnica e a industria e,
principalmente, em que se garantem as liberdades individuais e a propriedade, cabendo ao

Estado a afirmacéo de tais garantias (Faoro, 2000b).

Para a tese patrimonialista, a partir das ideias de Holanda e Faoro, a corrupgdo em
Mocambique seria derivada da colonizacdo portuguesa, cujo produto foi a persisténcia de um
modelo institucional em que as relagdes sociais, politicas e econémicas ocorriam sem que

houvesse uma clara separacdo entre o publico e o privado. Dai a necessidade do seu combate.



O combate a corrupgdo a partir dessas bases passaria pela instituicdo e aplicacdo de codigos
de conduta, bem como pela promocdo de treinamentos de sensibilizacdo e formagéo ética,
voltados a eliminacdo do clientelismo e do nepotismo na administracdo publica. Para a
literatura baseada nessa perspectiva, a corrupgdo seria comumente associada ao
subdesenvolvimento, o que faria com que a retorica sobre a sua erradicacdo fosse relacionada
a racionalizacdo das relacbes entre Estado e sociedade como meio de se buscar o

desenvolvimento (Graaf, 2007).

O livro “Democracia e Corrup¢do na Europa”, uma obra de referéncia, corresponde a uma
investigacao de caracter social (Porta e Meny, 1995), com o objectivo de analisar a corrup¢do
politica em diversos sistemas democraticos (1995, p. 189). O mesmo parte da constatacdo de
que a corrupcao é uma pratica das sociedades meridionais ou subdesenvolvidas, ao passo que
os paises de solida tradicdo democratica ndo conheceriam sendo alguns escandalos, aos quais
nenhuma sociedade poderia escapar, como: a crise dos partidos politicos, a crise de
participacdo, a crise econdmica ou mesmo a crise dos valores do pantedo ocidental (Porta e
Meny, 1995, p. 09).

No entanto, os autores desta obra partem do pressuposto de que, no Ocidente, ndo ha
corrupcdo, sendo algumas crises ou escandalos politicos, aos quais nenhuma sociedade pode
escapar. 1sso ocorre porque as formas de agir e estar estdo burocraticamente preceituados, ao
contrario de sociedades ou nacdes de regimes socialistas e pobres, onde ha predominancia do

poder discricionario dos funcionérios ou actores politicos.

Analisando esse posicionamento, Filgueiras (2008b) aponta que tal perspectiva estabelece a
compreensdo da corrupcdo a partir de anélises dicotdmicas e evolucionistas, entendendo que
tal fenomeno é inerente as sociedades atrasadas. Por essas bases, entdo, o combate a tal
fendmeno ficaria orientado para a realizacdo de reformas voltadas a afirmagdo dos valores
proprios da racionalidade moderna, como a adopgdo da burocracia profissional e da

meritocracia.



2.2. A corrupcao motivada pela auséncia e fiscalizacao dos trés poderes: legislativo,

executivo e judicial

A anélise da corrupcdo na Administracdo Publica mogcambicana tem sido objecto de atengéo
crescente por parte de pesquisadores e instituicbes da sociedade civil, sobretudo a partir da
década de 2000. Organizagdes como o Centro de Integridade Publica (CIP) e o Instituto de
Estudos Sociais e Econdémicos (IESE) produziram diversos relatorios que denunciam praticas
de corrupcdo em sectores-chave como Salde, Educacdo, Justica e Financas (IESE, 2010; CIP,
2019). Esses estudos evidenciam a fragilidade dos mecanismos de controlo e fiscalizacao,

bem como a cultura de impunidade enraizada nas instituicdes publicas.

No plano académico, autores como Macuane (2013), Mosse (2006) e Cortez (2023)
contribuiram para o entendimento dos factores estruturais que alimentam a corrupg¢éo no pais,
com destaque para o papel das elites politicas, a centralizacdo do poder e a fraca participacao
da sociedade civil na formulacdo de politicas publicas. Esses estudos também apontam para o

défice de accountability e para a ineficiéncia das estratégias de reforma administrativa.

Contudo, poucos estudos se debrugaram sobre o Centro de Desenvolvimento de Sistemas de
Informacdo de Financas (CEDSIF) como objecto principal de analise. A maior parte das
referéncias ao CEDSIF surge de forma marginal, como um &rgdo operacional dentro da
estrutura do Ministério da Economia e Finangas. Esta dissertacdo, ao focar-se no CEDSIF
entre 2015 e 2023, preenche uma lacuna importante da literatura, ao analisar casos
documentados de corrupcdo neste Orgdo e cruza-los com as principais estratégias de

prevencdo e combate a corrup¢do adotadas no periodo.

A Administragdo Publica é muitas vezes vista como sinonimo de Estado, dado que ambas sdo
realidades indissociaveis e quase homogéneas. No entanto, se atentarmos ao pormenor, é
possivel identificar algumas dissemelhancas que as diferenciam, uma vez que a administracdo
publica, segundo ERDAP (2012, p. 19), € o conjunto de oOrgdos, servicos, funcionarios e
agentes do Estado, bem como das demais pessoas coletivas que asseguram a prestacdo de

servicos publicos ao cidad&o.

Ha uma relacao estreita entre a evolugdo do pensamento sobre a corrupgdo e as experiéncias
de reforma experimentadas em Mogambique. Analisando os estudos de IESE (2010) e CIP

(2005), verifica-se que as duas experiéncias mais significativas, iniciadas nos anos 1990 em
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diante, se baseiam em teorias e experiéncias relacionadas a tais perspectivas sobre a

corrupgdo, acompanhando-as em sua predominancia na historia.

O grupo do IESE tem sido um dos organismos que se dedicam ao estudo do fenomeno da
corrupgdo na administracdo publica mocambicana, e, por isso, tem ganho certo destaque
quando o assunto é estabelecer os parametros e as tendéncias evolutivas a respeito dela. O
CIP também tem realizado um trabalho apreciavel nesse sentido, visto que tem
sistematicamente fiscalizado o nivel de desenvolvimento da corrupcdo dentro do espectro

econdmico institucional.

Embora a corrupgdo possa se introduzir onde o decisor dispde de um poder discricionario
(Porta e Meny, 1995, p. 13), os autores contradizem-se, e podemos concluir que, na Europa,
excepto em algumas nacdes, existe corrup¢do, pelo menos de caracter politico, ou aquilo que
0s autores chamam simplesmente de escandalos ou contingéncias. Ou seja, escandalos
politicos, acBes que se manifestam no apetite dos homens politicos, que frequentemente
procuram ser remunerados pelo seu poder e influéncia para tirar vantagens consideraveis do

interesse publico (Mosse, 2004).

O Relatoério final sobre avaliacdo de corrupcdo em Mogambique (Spector et al., 2005) é de
caréacter obrigatdrio para quem pretende compreender a questdo da corrup¢ao no pais. E um
estudo elaborado a pedido da USAID (Agéncia Norte-Americana para o Desenvolvimento
Internacional), com o objectivo de compreender e avaliar o fendmeno e, como alternativa,
reflectir sobre o entrave ao crescimento e desenvolvimento econémico do pais. Através dessa
analise, busca-se fortalecer a transparéncia e 0s mecanismos de responsabilizacdo e
integridade publica, que, de certa forma, poderiam melhorar a equidade e a eficiéncia da

governanca, satisfazendo os interesses e o bem-estar dos cidadaos.

Os autores concluiram que ha corrupcao, perpetuada em todos os sectores de actividade,
decorrente da falta de controlo e fiscalizagdo dos trés poderes do Governo; ou seja, do
controlo legislativo, executivo e judicial, o que se manifesta através da falta de transparéncia
e acesso limitado a informacéo, da falta de responsabilizacdo minima dos funcionarios e de
uma cultura de impunidade para a corrupgdo, que insiste em persistir, uma vez vista como

uma actividade de grande risco, mas de grande recompensa.
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Em relacdo ao exposto acima, é perceptivel a visdo proteccionista dos autores, pois estes nao
privilegiaram a relacdo ou accdo dos agentes que, de facto, agem pelas percepcdes ou
conhecimentos que tém sobre o fendmeno, responsabilizando esse ato ao fracasso do controlo
das instituicdes governamentais sobre os funcionérios puablicos, deixando & margem o

pragmatismo dos usuarios dos servigos publicos.

A Etica Mogambique (2011) é um estudo sobre corrupgdo em Mocambique, que visava fazer
uma avaliacdo do estado de corrupgdo no pais e seus efeitos nos cidaddos, nas instituicoes
sociais e no Estado, e, como corolario, tracar recomendacdes e medidas estratégicas para o
seu combate. Ademais, neste estudo, apontam-se as seguintes causas da corrupgdo: o
desconhecimento geral da lei, as dificuldades criadas no servico do Estado, a existéncia de
redes de influéncia, as distor¢bes no entendimento e uso da lei, as distor¢des do papel do

Estado e o0 medo.

Na historia da formulacdo de politicas publicas, no geral, e de combate a corrupgdo, em
particular, em Mocambique, prevalece 0 mesmo aspecto critico. Mathonhane (2023) afirma
que, embora a Constituicdo da Republica de 1990 tenha criado oportunidades para a
participacdo das organizacOes da sociedade civil (OSC) na formulagdo e implementacédo de
politicas publicas, o0 seu envolvimento nesses processos € até entdo bastante fraco. No mesmo
sentido, com foco na corrupcao, Spector et al. (2005) apontam para a hierarquia e o controlo
centralizados entre os maiores partidos politicos nacionais como factores que contribuem
para a limitada participacdo das bases na formulacdo e implementacdo de politicas e
legislagdes vigentes.

Ao nivel estratégico, o problema da participacdo no pais verifica-se em um fosso entre o
discurso formal e a realidade pratica. Em primeiro lugar, na época, a EAC (2006-2010)
reconheceu que “o combate a corrupgdo exige uma ampla participacdo coordenada de todos
0s actores-chave, ou seja, a alianga entre o Estado, o sector privado e a sociedade civil”
(EAC, 2006, p. 05). Mais adiante, no mesmo documento, 0 Governo comprometeu-se “a
providenciar um quadro legal justo, no qual a sociedade civil bem informada pode monitorar
a acao do préprio Governo e exigir responsabilidades e prestagao de contas” (EAC, 2006, p.
15).

No entanto, a forma como a estratégia foi elaborada, juntamente com a anélise critica feita

por Macuane, Sitéi e Maduela (2009), evidencia a fragilidade pratica do seu discurso de
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participacao publica. Para Inécio (2014, p. 32), h4 uma grande necessidade de os 6rgdos do
Governo, como o CEDSIF, estarem atentos aos mecanismos de controlo que séo
implementados de forma a garantir a fiabilidade e transparéncia da informagéo, devendo
verificar se a gestdo cumpre suas responsabilidades de estabelecimento e manutengédo de um

sistema de controlo interno adequado.

A qualidade das instituicGes e processos ligados a gestdo dos recursos publicos, a fim de
garantir a prestacdo de servicos a populacdo, constitui um aspecto fundamental da
governancga (CIP, 2019). A forma como o sector publico estd organizado, através de leis,
regulamentos e préticas, e em termos do conjunto de recursos humanos, econdémicos,
materiais e socioecondmicos que tem a sua disposi¢cdo, influencia a sua capacidade de
responder as necessidades dos cidadaos e de garantir a integridade, legalidade na gestdo dos

fundos publicos, bem como a eficiéncia e eficacia no seu uso (CIP, 2019).

Apesar de a maioria das instituicdes publicas utilizarem instrumentos legais para o controlo
das suas actividades, incluindo a gestdo de fundos, parece que esses instrumentos ainda nao
estdo sendo eficazes para influenciar uma melhor gestdo dos fundos publicos. Existem varios
relatos do incessante desvio de fundos do Estado, mesmo nas condi¢des em que se pressupde
que as normas, leis e regulamentos de orientagdo para a gestdo de financas publicas poderiam

minimizar ou inibir a ocorréncia de tal facto.

Em relacdo a este aspecto, um funcionario publico sénior entrevistado por Macuane (2013)
procurou explicar que a deteccdo de muitos casos de mau uso e desvio de fundos publicos
mostra a robustez dos sistemas, porque essas praticas ndo podem mais ser ocultadas
indefinidamente. Portanto, Macuane (2013, p. 101) refere que “embora esse argumento possa
ter a sua plausibilidade, o0 mesmo negligencia a seriedade da existéncia de falhas no sistema,

gue muito mais do que deixar as ilicitudes ocorrerem, deveria preveni-las”.

Esta questdo pode também revelar que ainda h4 um descumprimento das recomendagdes
feitas as instituicOes publicas depois das auditorias realizadas pelos 6rgéos externos, tal como
mostra o relatério do estudo realizado pelo Budget Analysis Group (2007) — “Avalia¢do da
execucdo orcamental 2006, com base na CGE 2006 e o respectivo Relatorio e Parecer do
Tribunal Administrativo”, citado pelo CIP (2009), que destaca que a resposta do Governo

face as recomendac6es do TA ainda néo ¢ eficaz.
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2.3. Reformas do Sector Publico no Contexto da Prevencédo e Combate a Corrupgao

E porque a corrupcdo como falado anteriormente na administracdo publica mogambicana é
um desafio do Governo, foram implementadas estratégias no quadro das Reformas do Sector
Publico. Na presente seccdo vamos apresentar as Estratégia Global das Reformas do Sector
Pablico 2001-2011 e a ERDAP 2011 — 2025 que preconizam a reducdo da corrupgdo no seio
do sector publico, um dos grandes obstaculos para a prestacdo de servigos de qualidade aos

cidadaos.

2.3.1. Estratégia Global das Reformas do Sector Publico 2001-2011

Quando se busca compreender a frase “Estratégia Global das Reformas do Sector Publico”
tém-se antes de mais a observacdo de que esta negada a inexisténcia da implementacao de
reformas de abrangéncia menor. A Estratégia Global das Reformas do Sector Publico 2001-
2011 foi aprovada com a intencdo de ser como se subentende uma reforma de abrangéncia

universal no que concerne a esfera do sistema administrativo mogambicano.

E de suma preponderancia trazer ao de cima os eventos que precederam a EGRSP para que se
compreenda de facto o &mbito no qual o mesmo foi aprovado. Segundo o CIRESP (2001, p.
06) “ha que destacar trés fases de inflexdo, particularmente relevantes para a propria
edificagdo do Estado Mogambicano” nomeadamente: o periodo de 1975 que coincide com a
época de pobs-independéncia nacional seguido pelo periodo de 1986 onde da-se inicio as
reformas econdémicas e por fim o periodo de 1990 correspondente a aprovacdo da nova

constituicdo e consolidacdo do modelo politico e econémico assumido (ibid).

Na primeira fase (1970), o Estado Mogambicano, em semelhanca com muitos outros Estados
africanos ap6s a independéncia viu-se desafiado a gerir a maquina governamental sem a
presenca dos colonos, situacdo esta que criou necessidade de implementar mudancas dentro

da mesma iniciando deste modo as primeiras reformas.

Olowu (2010:636) afirma que “0 objectivo dessas reformas foi de transformar as burocracias
herdadas dos sistemas coloniais que se destinavam a manter a lei e a ordem nas coldnias em
beneficio de seus mestres coloniais em entidades de administracdo que pudessem promover o
desenvolvimento.” Enquanto que antes Se tinha uma colonia que deveria seguir os intentos do
Estado colonizador, chegada a independéncia, passou-se para a formacéo de um novo Estado
que tinham como principal proposito “reconstruir e reorientar o sector publico para a
resolugdo dos problemas da nova nagao” (Macuane, 2006, p. 84) para que pudesse deste

modo firmar-se e consolidar-se econdmica, politica e socialmente.
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Na arena econdémica adoptou-se a economia centralmente planificada, na arena politica o
Estado Mogambicano tornou-se num Estado Socialista de desenvolvimento, e com a auséncia
dos colonos prosseguiu-se com a substituicdo dos mesmos pelos funcionarios publicos

mogambicanos.

Em 1986 em decorréncia de véarios factores que assolavam o pais, como a decadéncia da
nacionalizacdo de empresas privadas (ibid); aprova-se o programa de reajustamento
econdmico que constitui a base de transicdo para a segunda fase de inflexao para a edificacao
do territério mogambicano. Este programa como referéncia a CIRESP (2001, p. 06) fez com
que num curto periodo, o Pais passasse de um modelo de economia centralizada com base na
iniciativa do Estado, para uma economia de mercado com base na iniciativa privada; tal
transicdo aconteceu em simultaneo com a mudanca do tipo de estado que vigorava tendo-se
se transitado “de um modelo de Estado unitario centralizado para um Estado unitario,
gradualmente descentralizado e no qual foram consolidadas as relagdes regulares entre o
Executivo e o Parlamento” (CIRESP; 2001, p. 06).

Pode-se se usar como de tal mudanca gradual o exemplo da “redefinicdo do poder da
presidéncia através da criacdo de um cargo de Primeiro Ministro e uma residéncia autbnoma

para 0 poder Legislativo” (Macuane, 2006, p. 85).

No periodo de transicdo para a terceira fase, o Estado de Mocambicano atravessou a
intensificacdo da guerra civil que se tornou o alicerce da aprovacdo da nova constituicdo em
1990. Macuane (2006, p. 85) refere que com a aprovacdo da nova constituicdo passa-se a ter
um Estado Pluralista com aprovacao simultanea de elei¢bes partidarias regulares.

Tal é reforcado por Bilério (2007) que assinala que “sS6 com a revisdo da constituicdo é que
Mogambique se afirma como um pais democratico, isto é, s6 com a Constituigdo de 1990 é
que introduz-se em Mogambique o pluralismo social e politico” (Bilério; 2007, p. 03).

Nessa época, 0s paises africanos atravessavam o que Olowu (2010, p. 637) chama de terceira
onda de reforma onde empenharam seus esforcos a fim de impulsionar a novas reformas do
tipo de gestdo publica centradas no reforgo das capacidades e no desenvolvimento. Importa,
porém, referir que tais reformas apesar de trazer consigo aspectos positivos “ndo conseguiram

abordar a crise de gestdo de recursos humanos que confrontou estes paises” (ibid).

O Estado Mocgambicano, por sua vez, encontrava-se como referencia Macuane (2006, p. 88)

“encurralado entre a pressdo dos actores externos e dos mogambicanos por melhores
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servigos” ¢ sentia-se deste modo imposto a prestar 0s servigos publicos que o legitimam de
forma mais eficaz de modo a responder as demandas que sofria. Apesar de adoptadas
inimeras reformas desde o ano de 1975 “o Governo tinha de encontrar uma estratégia de
melhoria do sector publico” (ibid) que englobasse o sistema administrativo de forma
responder as demandas que Ihe eram impostas sendo nestes moldes que surge a Estratégia
Global de Reforma do Sector Publico de 2001 a 2011.

A Estratégia Global de Reforma do Sector Publico de 2001 a 2011 teve como base de
elaboracdo (CIRESP; 2001:06) a realidade e valores da sociedade, de modo a enfatizar a
gestdo dos servigos publicos e voltar-se para resultados com impacto significativo na
melhoria das condicdes e qualidade de vida. Encontra-se dividida em duas fases (CIRESP:
22) interligadas: A primeira fase de 2001 a 2004 destinava-se a criacdo das condicOes
basicas para a transformacao do sector publico (...) a segunda fase de 2004 a 2011 destina-se
a rever e/ou desenvolver os programas e projectos realizados ou experimentados na primeira
fase, bem como a ampliar os efeitos da reforma iniciada atraves de programas e projectos de

impacto mais amplo ou maior aprofundamento especifico.

Entrado em vigor, o EGRSP passou, em 2012, por um balanco, em que (BEGRSP 2012, p.
02) o relatério tomava como ponto de partida o diagndstico da situacdo da Administracdo
Publica que fora realizado nos finais dos anos 90, estabelecendo, deste modo, as
transformacdes (impactos) ocorridas como resultado da implementacdo do programa e

destacando os principais resultados associados a essas transformacoes.

2.3.2. Da ERDAP a EPCCAP: o percurso das estratégias da AP ao problema de

pesquisa

Em Agosto de 2012, aprova-se a Estratégica da Reforma e Desenvolvimento da
Administracdo Publica 2011 — 2025 portando consigo o lema “O Funciondrio a Servir Cada
Vez Melhor o Cidaddo” que vem em consequéncia do tempo de acgdo terminado da
Estratégia Global da Reforma do Sector Publico 2001 — 2025; sobre o mesmo, referencia o
Ex-Presidente Emilio Guebuza que a ERDAP 2011 — 2025 é um:
“(...) instrumento de continuidade da Estratégia Global da Reforma do Sector
Publico que teve a sua vigéncia de 2001 a 2011 e cujos resultados nos

permitiram dar este salto qualitativo na crescente e constante melhoria da
administracdo publica em Mocgambique. A Estratégia da Reforma e
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Desenvolvimento da Administracdo Publica que ora lancamos, traduz as
nossas aspiracdes para o sector publico até ao ano 2025. Com esta estratégia
pretendemos construir uma administracdo publica assente nos valores da
meritocracia, da integridade e do profissionalismo, vectores chave para a
promocdo e consolidacdo dos ganhos da Estratégia Global da Reforma do
Sector Pablico” (ERDAP 2011 — 2025, p. 09).

A Estratégia da Reforma e Desenvolvimento da Administragdo Publica 2011 — 2025 ¢é
composta por sete objectivos estratégicos (ibid:12) dos quais trés sdo “ doptar a
Administracdo Publica de técnicos qualificados; aproximar a Administracdo Publica do
cidaddo; Melhorar a qualidade dos servigos”, e sete componentes, dos quais os dois ultimos
transversais, onde o primeiro prescreve o reforco da integridade e Combate a Corrupcao na
Administracdo Puablica e as componentes transversais que supdem a Modernizacdo
Tecnoldgica e Inovacdo e, Monitoria, Comunicacdo e Avaliacdo, que sdo o escopo do
presente trabalho. No periodo de 2012 a 2015, fez-se o grande balango do mesmo
instrumento com vista em perceber o estado da implementacdo das reformas nela contidas

pelo que deu-se o relat6rio no ano seguinte.

Macuane et al. (2016) revelam que Mocambique ractificou e adoptou varios instrumentos que
visam combater a corrupcdo, nomeadamente: a Convencdo das NacBGes Unidas Contra a
Corrupcdo, a Convencdo da Unido Africana sobre Prevencdo e Combate a Corrupcao e o
Protocolo do Desenvolvimento da Africa Austral contra a Corrupcdo e o Protocolo da
Comunidade para o Desenvolvimento da Africa Austral contra a Corrupcdo (Macuane et al.
2016, p. 34). A estas ratificacdes, Mocambique aprovou varios pacotes legislativos desde
2012, tais como a Lei 14/2012 de 8 de Fevereiro sobre a Estrutura Organizacional do
Ministério Publico e o Estatuto dos Procuradores que define os crimes de branqueamento de
capitais, desvio de fundos e bens publicos, trafico de influéncias e enriquecimento ilicito; a
Lei 15/2012 de 14 de Agosto sobre a Proteccdo das Vitimas, Testemunhas, denunciantes e

Peritos em Processos Criminais; a Lei 16/2012 de 14 de Agosto sobre a Probidade Publica.

A urgéncia, por parte do Governo mogambicano, de introduzir reformas no sector publico no
concernente a prevencdo e combate a corrupgdo fez emergir a Estratégia Anti-Corrupcéao
(2006 - 2010), que vigorou por mais um ano em relacdo ao previsto, em 2011. O Governo
viria a aprovar a Estratégia da Reforma e Desenvolvimento da Administragdo Puablica
2012/2015, com destaque para a implementagdo da Lei de Probidade Publica nas institui¢cGes
do Estado, seguiu-se entdo o Plano de Accédo da Estratégia de Reforma e Desenvolvimento da
Administragdo Publica (ERDAP) 2016/2019, no dia 22 de Novembro, cujo principal
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objectivo era da reducdo da corrupgdo no seio do sector publico, um dos grandes obstaculos

para a prestacao de servicos de qualidade aos cidad&os.

Segundo o Ministério da Fun¢do Publica (2012) no “Balanco da Estratégia Global da
Reforma do Sector Publico” foram implementadas ac¢des estratégicas visando a melhoria da
qualidade da prestacdo de servicos ao cidaddo e ao sector privado, simplificando os
procedimentos e reduzindo as oportunidades de prética de actos de corrupgdo bem como o

fortalecimento dos mecanismos de controlo interno e externo (MFP, 2012).

As estratégias anti-corrupcdo e reformas da administracdo Publica tém sido objecto de
analises criticas num contexto em que a pontuacdo de Mocambique, desde 2006, confirma
uma tendéncia para o persistente fracasso na sua implementacdo, ndo obstante algumas
oscilagdes ao longo dos anos: 2006 (72 pontos), 2007 (72 pontos), 2008 (74 pontos), 2009
(75 pontos) e 2010 (73 pontos) (Transparency International, 2022). Embora o sucesso de uma
estratégia anti-corrupcao seja geralmente avaliado durante ou apds a sua implementacdo, é na
fase da formulacdo que sdo definidos os aspectos basicos que condicionam os resultados a

alcancar por meio de uma politica publica (Macedo, Alcantara, Andrade, e Ferreira, 2016).

A formulacdo da EAC (2006-2010) baseou-se numa participacdo realizada no processo de
elaboracdo e implementacdo da Estratégia Global da Reforma do Sector Publico (EGRSP),
limitada a auscultacdo de cidadaos, sector privado, comunidade internacional e sociedade
civil (SC) (Comissdo Internacional da Reforma do Sector Publico, CIRESP, 2006).
Agravando as limitagdes da participacdo consultiva, esteve o facto de durante a
implementacdo da EAC, o desaparecimento dos féruns anti-corrupgdo ter resultado no
enfraguecimento e exclusdo das OSC do processo (Macuane et al., 2009). Desta forma, desde
a sua formulacdo até a sua implementacdo, a EAC reproduziu uma realidade de fraca

participagdo ou mesmo de exclusdo dos intervenientes-chave da sociedade.

Quanto as estratégias anti-corrupcdo, a EPCCAP (2023-2032) é mais recente. Conforme a
Resolucdo n.° 46/2022 de 1 de Dezembro, esta estratégia tem a visdo de uma AP integra,
transparente e livre da corrupcéo, pelo que, o0 Governo assume a missdo de edifica-la baseada
em principios e préticas de boa governacdo. Com o objectivo global de prevenir e combater a
corrupcdo, a estratégia visa aprimorar a articulagdo entre varios intervenientes;
profissionalizar os servidores publicos; expandir os sistemas de informacdo e comunicacéo;
promover a sensibilizacdo civico-moral e o envolvimento da sociedade civil, sector privado e

outros actores relevantes.
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Recursivamente, a literatura ressalta o qudo critica tem sido a participacdo tanto na
formulacdo quanto na implementacdo de politicas publicas contra a corrup¢do e o quanto
impacta negativamente nos resultados alcancados (Green, 2005; Melo, 2010; Silva, 2018;
Mathonhane, 2023; Cortez, 2023). Um dos factores aventados é o forte poder da hierarquia,

que funciona como uma balanca, e que pesa mais o lado em que os superiores se encontram.

As acc0es estratégias definidas no documento estdo viradas para o aprimoramento do sistema
de integridade publica; coordenacdo e partilha de experiéncias entre os intervenientes nas
acgdes, controlo de accles e disseminacdo de informacgdo por parte dos 6rgdos responsaveis
por esse processo; desenho de programas de educacdo civica; realizacdo de campanhas de
educacdo e sensibilizacdo junto dos sectores publicos, privado e da sociedade civil, ainda
assim, decorrem sucessivamente casos de corrupcdo nas instituicbes publicas, a titulo de

exemplo no CEDSIF.

Como publicado pelo GCCC e noticiado pelo jornal Carta de Mocambique e outros meios de
comunicagao social, o CEDSIF torna-se o centro da nossa pesquisa, uma vez que, entre 0s
anos de 2015-2023, o Gabinete Central de Combate a Corrupcdo (GCCC), registou e
instaurou varios processos a funcionarios do CEDSIF, alguns em conluio e outros por
iniciativa, desde o caso em 2015, em que o CEDSIF sofreu um roubo de 15 milhdes de

Meticais.

No ano seguinte, 0 Gabinete Central de Combate a Corrupgdo (GCCC), voltou a instaurar
processos a funcionarios do CEDSIF entre Janeiro de 2016 e Janeiro de 2020, devido ao
roubo de 155 milhGes de Meticais.

Por sua vez, em 2018, a mesma instituicdo sofreu igualmente um saque de perto de 5 milhdes
de Meticais e em 2022 0 GCCCC registou um roubo de mais de 5.9 milhdes de Meticais dos
cofres do Estado. Com tudo isso, torna-se importante lembrar que no ano de 2023 o0 GCCC
registou no pais cerca de 600 funcionarios e agentes do Estado, maioritariamente dos sectores

da Saude e Educacéo, envolvidos em esquemas de corrupgao.

E baseando-se nestes dados de casos de corrupcdo e na relevancia que as reformas e
estratégias definidas para a melhoria da funcionalidade da administracdo pablica, e criacdo de
contetidos dos instrumentos que o Governo adopta para combater a corrupg¢do que a presente
pesquisa busca analisar, enquanto principais instrumentos governamentais de combate a

corrupgéo na contemporaneidade.
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Curiosamente, ha poucos trabalhos desenvolvidos sobre o CEDSIF, afora as reformas da
administracdo que 0 mencionam como uma organica do Ministério da Economia e Financas e
as estratégias elaboradas e implementadas naquele subsector administrativo que vela pela
disseminacédo e controlo de sistemas de informacdo de finangas. E foram essencialmente as
constatacOes dessas crises institucionais na AP que possibilitaram a formulacdo da nossa
problematica e seguinte pergunta de pesquisa: Como é que as reformas e estratégias de
prevencdo e combate a corrupcdo na Administracdo Publica concorrem para a sua
proliferacdo no CEDSIF (2015-2023)?

2.4. Hipdteses
Na constituicdo do trabalho as hipoteses sdo uma parte importante para poder mostrar a
direccdo que se pretende seguir. Assim, sdo tomadas como possiveis respostas para a

pesquisa, as seguintes hipéteses:

Hipotese 1: As reformas e estratégias de prevencdo e combate a corrup¢do no CEDSIF foram
ineficazes devido a prevaléncia de um ambiente institucional com cultura de impunidade e

aplicacdo selectiva das leis contribuindo para a sua proliferacédo entre 2015 e 2023;

Hipotese 2: A auséncia de mecanismos eficazes de fiscalizacdo e controle impediu a plena
implementacdo das reformas e estratégias de combate a corrupcao no CEDSIF no periodo de
2015 a 2023.
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CAPITULO Il - ENQUADRAMENTO TEORICO E CONCEPTUAL

O enquadramento tedrico-conceptual deste trabalho € composto por um enquadramento
tedrico, no qualserdo abordadas a teoria sistémica; o neo-institucionalismo; os modelos de
administracdo publica nomeadamente: modelo patrimonialista; a administracdo publica
burocratica e administracdo publica gerencial (APG) ou gerencialismo e de seguida o
enquadramento conceptual onde apresentamos conceitos considerados fundamentais para
operacionalizacdo da pesquisa e pela teoria seleccionada. Trata-se dos conceitos de
corrupcdo; tipos de corrupcdo; reforma; sector publico; estratégia; politicas publicas;

formulacéo de politicas publicas (PP) e participacdo na formulacédo de PP.

3.1. Enquadramento Teorico

3.1.1. Teoria dos Jogos e da Escolha Racional

A Teoria da Escolha Racional e a Teoria dos Jogos constituem abordagens fundamentais das
ciéncias sociais contemporaneas para a compreensdo do comportamento humano em
contextos institucionais complexos. Desenvolvida a partir dos trabalhos de Olson (1965) e
Becker (1968), a teoria assume que os individuos sdo agentes racionais que tomam decisdes
com base numa avaliacdo légica dos custos e beneficios associados as suas ac¢des. No campo
da politica pablica e da administracdo publica, esta perspectiva permite analisar como 0s
actores publicos reagem aos incentivos do sistema, ajustando o seu comportamento para

maximizar ganhos pessoais ou grupais.

Para Becker (1968), o comportamento criminoso incluindo a corrupcao pode ser entendido
como uma decisdo racional tomada quando os beneficios esperados da accdo ilegal superam
0S seus custos esperados, considerando a probabilidade de detecdo e punicdo. Este modelo
explica, por exemplo, porque razdo agentes publicos continuam a envolver-se em praticas
corruptas mesmo em contextos onde existem politicas formais de combate a corrupgdo. A
auséncia de mecanismos eficazes de controlo, a baixa probabilidade de sangdo e a protecéo
politica sdo factores que reduzem os custos associados a pratica corrupta, tornando-a

racionalmente vantajosa.

Complementarmente, a Teoria dos Jogos, aplicada a ciéncia politica por autores como Riker
(1962) e Axelrod (1984), analisa a interacao estratégica entre actores racionais num ambiente

interdependente. Cada decisdo tomada por um agente depende da antecipacéo das ac¢des dos
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demais, criando cenarios de cooperacdo ou conflito. Neste quadro, a corrupcdo pode ser
interpretada como um equilibrio estratégico: quando todos os actores envolvidos acreditam
que ndo denunciar ou ndo alterar o comportamento corrupto é a melhor resposta possivel, a

pratica torna-se autossustentavel.

No presente estudo, a aplicacdo desta abordagem tedrica ao caso do CEDSIF entre 2015 e
2023, revela-se pertinente por trés raz6es fundamentais:

1. Racionalidade estratégica dos agentes envolvidos: A corrupgdo no seio do CEDSIF é
analisada ndo como um fenémeno moral ou ético isolado, mas como uma escolha racional
dos agentes publicos, moldada pelos incentivos e limitagdes institucionais existentes. A
I6gica da escolha racional sugere que, quando 0os mecanismos de controlo sdo frageis e 0s
beneficios da corrupcdo sdo elevados, os funcionarios escolhem racionalmente participar
em esquemas ilicitos (Becker, 1968). Neste caso, a falta de auditorias independentes, a
auséncia de protecdo a denunciantes e a interferéncia politica reduzem significativamente
0 risco associado a denuncia ou puni¢do, tornando a préatica corrupta uma estratégia de

baixo custo e alto retorno.

2. Jogos interativos e equilibrios perversos: A Teoria dos Jogos permite ainda analisar o
comportamento dos actores institucionais como parte de um jogo estratégico.
Funcionarios publicos, dirigentes do CEDSIF, entidades fiscalizadoras e decisores
politicos actuam com base na antecipacdo das acc¢bes dos demais. Quando todos os
envolvidos percebem que denunciar corrupgédo ou agir com integridade pode resultar em
retaliacdo ou isolamento institucional, forma-se um equilibrio perverso: todos preferem
manter o siléncio ou alinhar-se com préticas desviantes (Axelrod, 1984). Este tipo de
interacdo bloqueia qualquer tentativa de reforma ou mudanca estrutural, perpetuando a

corrupgdo mesmo em contextos onde existem normas e leis contra ela.

3. Falhas no desenho institucional das reformas: Apesar da adopcdo de estratégias
anticorrupcdo, como o EPCCAP (Estratégia de Prevencdo e Combate a Corrupcdo na
Administracdo Publica), os incentivos subjacentes ao comportamento dos agentes ndo
foram alterados. A teoria da escolha racional ensina que as reformas falham quando néo
conseguem reconfigurar os incentivos que moldam o comportamento dos individuos. No

caso do CEDSIF, as estratégias adoptadas mostraram-se mais simbdlicas do que
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operacionais, sem garantir a aplicacao rigorosa da lei ou a responsabilizacdo efectiva dos

infractores, o que reforca a l6gica de impunidade.

Neste sentido, a teoria da escolha racional e a teoria dos jogos na presente pesquisa, oferece
um quadro explicativo poderoso para compreender por que razdo a corrup¢do se mantém
como uma constante no sistema politico-administrativo mogambicano, mesmo apo6s
sucessivas reformas. As decisfes dos agentes reflectem uma racionalidade adaptativa ao
contexto: os incentivos para actuar com integridade sdo baixos, enquanto os beneficios da

corrupgdo continuam elevados.

Portanto, para além da criacdo de politicas formais, é essencial modificar os incentivos
institucionais, aumentando os custos da corrupc¢do através de auditorias regulares, proteccao
aos denunciantes, aplicacdo rigorosa das sanc¢des e promocdo de uma cultura institucional de

integridade.

3.1.2. O Neo-institucionalismo

A teoria neo-institucionalista oferece uma abordagem teérica robusta e actualizada para a
compreensdo dos factores que contribuem para a persisténcia da corrupcdo no seio da
Administracdo Publica mocambicana, com especial enfoque no CEDSIF, entre os anos de
2015 e 2023. Esta teoria, desenvolvida como uma critica ao institucionalismo classico,
considera que as instituicdes ndo se limitam as regras formais ou estruturas juridicas, mas
englobam também préticas informais, normas sociais, valores culturais e padrBes de

comportamento que orientam as acGes dos agentes (March; Olsen, 1984; North, 1990).

No contexto da presente pesquisa, que se propde analisar os factores que contribuem para a
proliferagdo da corrup¢do no CEDSIF, a teoria neo-institucionalista revela-se particularmente
adequada, pois permite compreender a corrupcdo como fendmeno enraizado na interacdo
entre estruturas formais e informais do sistema politico-administrativo. Ao contrario de
abordagens que veem a corrup¢do como uma mera falha individual ou uma excepgéo, esta
perspetiva permite encara-la como um produto de trajectorias institucionais e dindmicas

organizacionais que favorecem a sua reproducdo ao longo do tempo.

De acordo com North (1990), as instituicbes moldam o comportamento dos actores ao

criarem incentivos, restricdes e expectativas. No caso do CEDSIF, observam-se normas
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formais estabelecidas por reformas como a Estratégia de Prevencdo e Combate a Corrupgéo
na Administracdo Publica (EPCCAP), as quais coexistem com praticas informais
profundamente enraizadas, como o favoritismo politico, a impunidade institucionalizada e a
influéncia de redes clientelistas. Esta convivéncia revela uma disjuncdo entre as intencdes

normativas das politicas publicas e a sua aplicagéo pratica.

Neste sentido, a adopgdo da teoria neo-institucionalista nesta pesquisa justifica-se por
permitir uma leitura abrangente e critica da realidade institucional. Primeiramente, ela
possibilita mapear as instituicdes formais e informais em funcionamento no CEDSIF, a partir
da analise de documentos oficiais, relatérios do GCCC e entrevistas com funcionérios
publicos, gestores do CEDSIF e representantes de instituicdes de fiscalizacdo. Em segundo
lugar, permite examinar as estruturas organizacionais e a cultura institucional vigente,
identificando como estas moldam o comportamento dos agentes publicos e condicionam a
eficacia das reformas anticorrupcdo. Por fim, a teoria oferece um enquadramento util para
entender como as reformas, apesar de formalmente implementadas, sdo frequentemente
reinterpretadas, neutralizadas ou instrumentalizadas pelos préprios agentes incumbidos de as

aplicar.

O uso da teoria seré feita, portanto, por meio de trés dimensdes analiticas: 0 mapeamento das
regras formais e praticas informais; a analise da cultura organizacional e dos mecanismos
internos de controlo institucional; e o estudo das trajectorias institucionais e da resisténcia as
reformas. O objectivo é revelar como as reformas sdo incorporadas num sistema institucional
que, longe de corrigi-las, tende a absorvé-las e adapta-las de modo a preservar os equilibrios

de poder existentes.

Assim, a teoria neo-institucionalista contribui para uma compreensdao mais profunda da
corrupgdo como fendmeno sistémico e resiliente, evidenciando que mudangas normativas ou
legais, por si s, sdo insuficientes para produzir efeitos concretos se ndo forem acompanhadas
por transformacgdes mais amplas nas estruturas e culturas institucionais. Em ultima instancia,
a presente pesquisa visa demonstrar que a corrup¢do no CEDSIF ndo decorre apenas da
auséncia de politicas publicas, mas da forma como estas sdo moldadas e reinterpretadas

dentro de um sistema institucional historicamente construido para resistir & mudanca.
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3.1.3. Modelos de administracdo publica

A nocdo de administracdo vem sendo objecto de acirradas controvérsias de mudancas
estruturais na sua concepc¢do e definicdo. Para uma melhor compreensdo desse fendmeno de
mudanga conceptual da administracdo pulblica, é necessario fazer-se uma sucinta
caracterizacdo dos diversos modelos e correntes de administracao publica, e ver a partir desse
prisma evolutivo, qual que melhor descreve e caracteriza o estado actual da administracdo
publica em Mocambique, tendo em vista a problematica em estudo, inerente a aplicacdo das
estratégias e reformas de combate a corrupcdo no CEDSIF.

Caidem (1991), admite que ha uma relagdo intima entre as etapas dos paradigmas politicos
com os modelos de gestdo publica. Deste modo, as reformas, operadas no aparelho estatal,
pressupde a reorganizacdo administrativa, fundamentada num certo modelo estatal, dado que
a administracdo publica tem a incumbéncia pela funcionalidade das institui¢cfes do Estado na
sua globalidade. Destarte, em conexdo com 0 processo de modernizacdo das instituicdes
estatais, a gestdo do Estado avanca progressivamente em trés paradigmas dominantes:

administragdo publica patrimonial, burocrética e gerencial e os seus subsistemas.

De acordo com Bresser-Pereira (1998), durante o processo de sucessdo dos modelos
administrativos, nenhum deles foi completamente abandonado. Mesmo com o surgimento da
administracdo burocratica no limiar do século XX, certas praticas patrimonialistas
permaneceram nos modelos subsequentes. Na metade do século XX, observa-se a emergéncia
da concepcdo gerencialista da administracdo publica, especialmente em sociedades cuja
economia apresentava um viés neoliberal. Além disso, o modelo neo-institucional surge
como uma variagdo ou subsistema do gerencialismo. No entanto, ainda é possivel identificar
tracos dos modelos precedentes, evidenciando a sobreposicdo de caracteristicas ao longo do

tempo (Bresser-Pereira, 1998).

A formacdo de organismos ligados & administracdo publica e seu desenvolvimento seguem
modelos (sequéncias) que aventam varia¢des na forma de organizagéo e na funcionalidade da
administracdo publica, fazendo desta forma, que certos padrdes comportamentais sociais se
adequem, com grande forca, a um juizo critico, a mudancas e até a extingdo em favor de
outros. Ou seja, os modelos variam em funcdo de sua estabilidade e da sua capacidade de

determinar comportamentos.
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3.1.3.1. Modelo patrimonialista

Segundo Weber (1999), o primeiro estagio da administracdo publica ocorreu na fase pré-
capitalista, fundamentado na concepgéo patrimonialista de sociedade. A predominancia das
relacbes de carater feudal levou a formacgdo de uma estrutura administrativa na qual o senhor
feudal exercia o poder patriarcal de maneira absoluta e arbitraria. Esse modelo é mais comum
em sistemas de dominacdo tradicional, nos quais a autoridade senhorial, estabelecida pela
tradigdo, é legitimada e sustentada por um aparato administrativo baseado em critérios

pessoais, frequentemente ambiguos, favorecendo, assim, a corrupgéo.

No contexto da dominagdo tradicional, o patrimonialismo e o feudalismo s&o preservados por
meio de normas derivadas da tradicdo e da crenga na estabilidade de seus principios.
Contudo, no que tange a concentracdo do poder discricionario, o patrimonialismo se sobressai
ao feudalismo, uma vez que, nesse modelo, ndo ha uma clara distincdo entre os limites do
publico e do privado, resultando na apropriacdo dos recursos estatais como propriedade
pessoal dos governantes (Weber, 1999). Nas sociedades onde imperaram estas formas de

ordenamento social:

e Os bens e servigcos eram tratados como se fosse prioridade pessoal do rei;

e Accdes que hoje sdo fixadas na esfera da corrupgdo e no sistema nepético eram
considerados comportamentos normais e admissiveis pela sociedade;

e O quadro administrativo era composto por aliado e individuos protegidos pelo rei
e sua familia;

e Os habitantes das terras do senhor feudal deviam lealdade pessoal e obediéncia a

toda estrutura familiar criada pelo monarca.

De acordo com Bresser-Pereira (2003), uma administracdo publica patrimonialista aproxima-
se aos Estados Totalitarios, pois se trata de uma forma de gestdo que ndo apresenta uma clara
dicotomia entre a propriedade do ditador e o0 do povo. Devido a essa caréncia de clareza do
ponto divisorio entre o bem publico e a propriedade privada do governante, existe uma
propensdo para a pratica de desmandos. O soberano determina as regras da administracéo
publica em funcdo de sua prépria vontade, ignorando o bem-estar da sociedade, deixando o
Estado vulnerdavel ao clientelismo e ao nepotismo. Nesta medida, o patrimonialismo
confunde-se com a privatizacdo do sector publico, e ndo da importancia a eficiéncia

organizacional para a consecucao de bens e servigos publicos.
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3.1.3.2. Administracdo Publica Burocratica

Segundo Weber (1999), a Administragdo Publica burocratica surgiu no seculo XIX como
uma resposta a corrupcao e ao nepotismo caracteristicos da administracdo patrimonialista.
Com a implementagdo de metodos rigorosos de controle, essa forma de gestdo introduziu
principios como desenvolvimento, profissionalizacdo, ideia de carreira publica,
impessoalidade, hierarquia e formalismo. Todos esses elementos foram incorporados a

concepcao de poder legal, visando eliminar as deficiéncias do modelo administrativo anterior.

No entanto, com o tempo, 0s interesses dessa administracdo passaram a se sobrepor aos da
sociedade, uma vez que seu regime de regras excessivamente rigidas ndo exigia um sistema
descentralizado de gestdo. Como consequéncia, a administracdo burocratica tornou-se
inadequada e disfuncional para atender as demandas de Estados menores, como o Estado
liberal, que necessitava de maior flexibilidade e eficiéncia na prestacdo de servicos publicos
(Weber, 1999). Estava mais virado para 0s processos e deixava por trds os resultados,
acabando assim agravando ainda mais os problemas do patrimonialista pelo seu caracter
excessivamente burocratico, € ndo mais conseguia resolver os problemas satisfatoriamente
(Matias-Pereira 2009).

Abrucio, apud Pereira et al (2003, p. 175-176), aponta quatro factores socioeconémicos que

contribuiram para a crise da AP burocratica, a saber:

e Crise econdmica mundial dos anos 70 — afectou directamente o Estado, deixando-
0 mergulhado num grande déficit financeiro;

e Crise Fiscal — deixou o Estado mais sobrecarregado de actividades e com poucos
recursos para cumprir todos seus compromissos;

¢ Ingovernabilidade — 0s governos estavam inaptos para resolver seus problemas;

e Globalizagdo e suas inovacdes tecnoldgicas — transformaram a lo6gica do sector

produtivo, também afectaram profundamente o Estado.

O autor sublinha que a crise do Estado afectou directamente a organizagdo das burocracias
publicas por um lado, 0s governos tinham menos recursos e mais deficits. O corte de custos

virou prioridade.

Esse fendmeno produziu dois efeitos para a administracdo publica. Primeiro é a reducdo dos
gastos com o pessoal que era vista como uma saida necessaria, ao elevado estado da

corrupgdo. Segundo a necessidade de aumentar a eficiéncia governamental, o que para boa
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parte dos reformadores dos anos 80 implica uma modificacdo profunda do modelo
weberiano, classificado como lento e excessivamente apegado a normas, por isso foi
considerado ineficiente. Dai a necessidade de se importar o modelo gerencial da iniciativa
privada como solucdo mais eficaz a reestruturacdo (Abrucio in Bresser Pereira e Peter Spink
2003, p. 175-176).

A corrupcdo burocratica é aquela que ocorre na administragdo publica, no lado da
implementagdo das politicas. Esta corrupgao de “nivel baixo” ou “de rua” ¢ aquela que os
cidaddos normais experimentam no seu dia a dia, nomeadamente na Administracao Publica,
nos servigos como hospitais, escolas, locais de licenciamento de actividades comerciais,
policia, alfandegas, autoridades fiscais, etc. As somas envolvidas nesta forma de corrupcéo
sdo geralmente modestas (ajustadas as condicGes locais) e, por isso, a corrup¢do burocratica é
geralmente referida como rotineira ou “pequena corrup¢ao’”, mesmo que as somas possam ser

consideraveis em casos particulares e em termos agregados.

3.1.3.3. Administracéo Publica Gerencial (APG) ou Gerencialismo

Segundo Bresser-Pereira (1996), a Administracdo Publica Gerencial (APG) surgiu na
segunda metade do século XX como uma resposta a crise do Estado, especialmente no
enfrentamento da crise fiscal que afetava diversas nacGes. Esse modelo buscava reduzir
custos e tornar mais eficiente a administracdo dos amplos servicos sob responsabilidade
estatal. Alem disso, a APG foi concebida como um instrumento de prote¢do ao patrimonio
publico, visando mitigar os interesses de rent-seeking e combater praticas de corrupcédo

aberta.

A APG ¢ orientada para o cidaddo e para a obtencdo dos resultados. PressupBe que 0s
politicos e os funcionarios sdo merecedores de grau limitado de confianga. Como estratégia,
busca a descentralizacdo, o incentivo, criatividade, inovagdo e controlo de gestdo como

instrumento de controlo dos gestores (Pereira, 1996, p. 28).

Matias Pereira e Secchi sdo unanimes na descri¢do do gerencialismo, ambos o descrevem nédo
s6 como um modelo, mas como dois modelos organizacionais que tém pintado o quadro
global das reformas da AP nas ultimas décadas: Administracdo Publica Gerecial (APG) e
Governo Empreendedor (GE). Os dois modelos compartilham os valores da produtividade,
orientacdo ao servigo, descentralizacdo, eficiéncia na prestacdo dos servicos marketization,
accountability (Kett, 2005).
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3.2. Enquadramento conceptual
3.2.1. Corrupcao

A grande variedade de significados e a amplitude propria do acto de corrupcédo dificultam a
sua conceptualizacio (Moraes e Torrecillas, 2014). E essa dificuldade que torna relevante

cruzar diferentes perspectivas na defini¢éo e discussao do conceito de corrupgéo.

Uma definicdo muito breve é apresentada pela Transparency International (2018) segundo a
qual falar da corrupcdo é se referir ao abuso de um cargo publico para ganhos privados. E
notavel que esta definicdo é vaga e limitada. Vaga porque ndo especifica o que significa
abusar de um cargo. A sua limitacdo reside no facto de se mostrar aplicavel apenas ao sector
publico e para ocupantes de um cargo publico. Desta forma, sdo excluidos actores que nédo
sendo funcionarios da funcdo publica, desempenham papel activo e fundamental no

cometimento e reprodugdo da corrupgéo.

Uma definicdo mais abrangente e detalhada é apresentada por Amaral, Padilha e Antunes
(2013). Estes autores definem a corrupcdo como uma diversidade de condutas e préaticas
assumidas no dominio politico-administrativo, que representam desvios de ordem criminosa,

cujo objectivo é obter uma vantagem individual indevida em detrimento do interesse publico.

E fundamental, nessa segunda definicdo, a insercdo da corrupcdo no ambito politico-
administrativo. Esta perspectiva mostra-se relevante aos propositos deste trabalho por superar
a limitacdo da primeira definicdo acima quanto aos actores susceptiveis de estarem
envolvidos na corrupcdo. Considera-se que ocupantes de cargos publicos assim como ndo
podem estar envolvidos na corrupcdo, basta que os actos assim classificados ocorram no

ambito politico administrativo.

O sentido do termo abuso é aqui especificado podendo indicar uma conduta que se desvia das
normas e valores institucionais em beneficio proprio em detrimento dos interesses
colectivos/publicos. O quadro legislativo serve de referéncia para identificar e classificar

determinados actos e comportamentos Como corrupgao e seus autores como desviantes.

E possivel especificar e tornar mais abrangente a definicdo do conceito de corrupgao.
Baseando-se na leitura de Silva (1995), pode-se compreender que a corrup¢do esta
relacionada ndo apenas com o quadro legislativo em vigor no ambito politico-administrativo

aplicavel a um individuo isoladamente. Ela envolve dois ou mais individuos ou grupos, na
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medida em que implica a transferéncia de renda fora do jogo econdémico ou politico-legal.
Esses individuos ou grupos interagem assumindo os papéis de corruptor e corrompido ou

ambos simultaneamente.

Esta ultima definicdo engloba todas as componentes e outras relevantes ndo contidas nas duas
definicdes anteriores, revelando-se apropriada para aplicagédo neste trabalho. Considera-se
corrupgdo, para efeitos de operacionalizacdo do conceito, a uma diversidade de condutas e
praticas que envolvem duas ou mais pessoas ou grupos desempenhando papéis de corruptores
ou corrompidos e violando regras dos jogos econémico, politico-administrativo. Essas
condutas e praticas sdo classificadas como desviantes e/ou ilegais, sendo realizadas em

beneficio proprio e em sacrificio dos interesses publicos e colectivos.

O conceito de corrupcdo é aqui adoptado para analisar a implementacdo das reformas e
estratégias de combate e prevencdo da corrup¢do, de modo a verificar em que medida 0s
aspectos contidos nessas reformas e estratégias correspondem e concorrem para a
compreensdo do descrito na definicio acima. E adoptado o conceito para saber se s&o
especificadas as condutas e praticas a prevenir e combater, identificados os actores
envolvidos, caracterizados os ambitos econémico, politico e administrativo onde ocorre a
corrupgdo, discriminados os beneficios pessoais satisfeitos e 0s beneficios colectivos e

publicos sacrificados, bem como especificadas as leis violadas.

Nesta pesquisa especifica, nosso foco recai principalmente na discussdo feita por Silva
(1995), a qual considera a corrup¢do como uma diversidade de condutas e praticas que
envolvem duas ou mais pessoas ou grupos desempenhando 0s papéis de corruptores ou
corrompidos, violando regras dos jogos econdmico, politico ou administrativo. Essas
condutas sao classificadas como desviantes e/ou ilegais, realizadas em beneficio proprio e em
detrimento dos interesses publicos e colectivos. A pesquisa, ao adoptar esse conceito de
corrupgéo, contribuira para um debate mais aprofundado sobre a implementacéo de reformas
e estratégias de combate e prevencdo. Isso permitira verificar em que medida essas iniciativas
correspondem & compreensdo abrangente do conceito de corrupcdo apresentado e como

podem ser aprimoradas para enfrentar os desafios identificados.

3.2.2. Tipos de corrupgao

Quando se discutiu o conceito de corrupg¢do acima ficou evidente que os autores reconhecem

a diversidade de condutas e praticas susceptiveis de serem assim classificadas. O seu
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agrupamento em tipos pode ajudar a reduzir a diversidade e torna-las mais inteligiveis. A
tipologia da corrup¢do pode variar em funcdo das perspectivas ou critérios de classificacdo

adoptadas por cada autor, embora existam aquelas geralmente reconhecidas como validas.

Uma classificagdo basica é a que adopta o critério da iniciativa do acto de corromper. De
acordo com este critério, conforme Alfredo e Timbane (2021), pode-se dividir a corrupcao
em activa e passiva. O primeiro tipo refere-se a iniciativa de oferecer alguma vantagem,
promessa ou beneficio a outrem em troca de um favor. Por sua vez, o segundo ocorre quando
se aceita receber dinheiro ou outro beneficio de qualquer natureza e em troca cumprir ou
omitir certos actos vinculados ao dever que deveria ser assegurado. A esta classificacao, iris,
Madalena e Sofia (2021) acrescentam a corrupcdo preditiva, que ocorre quando um agente
ainda ndo investido numa posicéo no sector publico oferece beneficios ou vantagens a outros,

ainda que a sua situacdo ndo o autoriza a fazé-lo.

Outro critério que tem sido geralmente adoptado é do autor que comete o acto de corrupcao,
isto &, classifica-se a corrupcdo em funcdo de quem a comete. Nesta tipificacdo, Melo (2010:
37) identifica a corrupg@o politica e burocratica, quando ¢ “praticada por detentores de
cargos politicos com prerrogativas de alterar leis ou regulamentos, com o objectivo de gerar
algum tipo de beneficio concentrado.” O outro tipo é a corrupgdo de pequena monta, que
“refere-se & préatica de funcionérios publicos, independentemente do seu nivel hierérquico,

desde gue tenha a prerrogativa de executar decisdes” (Melo, 2010, p. 37).

Importante referir que nesta segunda tipificacdo acima esta em destaque a capacidade de
tomar ou executar decisdes, sendo que os politicos sdo 0s gque as tomam, enquanto 0s
funcionarios hierarquicos, executam-nas. Do ponto de vista do foco do presente trabalho,
pode-se afirmar que os politicos sdo os que possuem a capacidade de influenciar ou interferir
na formulagdo de uma estratégia anti-corrup¢do. Dai que o conteudo de uma estratégia que
visa combater a corrupcdo pode ser definido em beneficio da protecgdo dos interesses dos
politicos com envolvimento na corrup¢do, uma vez que, conforme iris et al. (2021), os
politicos abusam da sua posi¢do para manter o seu poder, status e riqueza. Este € um dos

aspectos que torna indispensavel abordar os tipos de corrup¢do nesta conceptualizagéo.

Ainda com base na autoria da corrupgdo, podem-se identificar as pequenas, média e grande
corrupgéo. De acordo com Melo (2010), a primeira refere-se a actos cometidos por cidadaos
comuns no seu dia-dia; a segunda esta relacionada com os actos realizados por funcionarios

publicos; e, a terceira é aquela que é praticada por politicos e burocratas. Este terceiro tipo € o
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que foi designado de politico e burocratico acima, estando vinculado ao abuso do poder por

parte dos tomadores de decisdo que ocupam cargos politicos.

fris et al. (2021) diferenciam a corrupcdo politica das corrupcdes legal e ilegal. Uma vez ja
descrita e discutida a primeira, importa referir que a segunda corrupcdo engloba aquelas
condutas e praticas que reflectindo um risco aos jogos econémico, politico e administrativo,
ndo estdo regulamentadas ou cobertas por leis especificas. Esta situacdo resulta da vastidao
das aspiracOes éticas da sociedade em comparacdo com a limitada capacidade de legislar do
direito. A terceira corrupgdo, a ilegal, abarca todas as praticas formalmente regulamentadas e
cobertas por leis especificas, pelo que, quando cometidas, carecem de punicao.

Pode-se encerrar este quadro com a tipificacdo proposta por Miranda (2018), que tem como
base a natureza do acto em si. Este autor identifica os seguintes trés principais tipos de
corrupgdo: suborno, que resulta da atribui¢do e ganho de uma recompensa escondida para um
funcionario publico omitir um acto ou ndo cumprir com seu dever; nepotismo, que consiste
na facilitacdo de empregos ou favores baseando-se no vinculo que se tem com o beneficiério;
e, peculato, quando um cidaddo se torna desviante na sociedade por se apropriar de bens ou

uma accao publica em beneficio préprio ou privado.

O exposto evidencia o quanto extensa e variada € a lista dos tipos de corrup¢do. Embora nao
se tenha esgotado todos susceptiveis de serem identificados, é possivel justificar a relevancia
de identifica-los na andlise da estratégia anti-corrupcéo. De acordo com Melo (2010), os tipos
de corrupcédo que se pretende prevenir e combater ditam as estratégias a serem adoptadas para
o efeito. Demonstrou-se acima que os tomadores de decisdo (politicos) tém poder de
influenciar na formulacdo de medidas formais anti-corrupcdo em beneficio préprio. Desta
forma, na analise apresentada neste trabalho, procura-se identificar e integrar os actos de
corrupgdo ocorridos no pais nos tipos activa/passivo-preditiva, politica/pequena monta,

pequena/média/grande/, politica/legal/ilegal, suborno/nepotismo/peculato.

3.2.3. Reforma

Vaérios autores defendem que ndo é tdo linear definir reforma do sector puablico, dai a
existéncia de diferentes defini¢bes. Pollitt e Bouckaert (2000) citados por Awortwi (2006)
afirmam que reforma do sector publico consiste em mudancas deliberadas na estrutura, no
processo das organizacOes publicas, com objectivo de fazer com que funcionem melhor, e o
CEDSIF é criado para uma maior disseminacdo de informac&o e gestdo financeira, de forma a

maior divulgacdo de estratégias que possibilitem a ndo préatica de corrupcao.
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Girishankar (2001) olha para as reformas estruturais como tentativas deliberadas para
desalojar as instituices do equilibrio sub-éptica e reformé-las dentro de estruturas de
governagdo que proporcionam incentivos mais fortes. Da mesma forma, os esforgos de
capacitacdo sdo tentativas de fornecer as organizacdes habilidades e equipamentos (ou outros
insumos) para operar de forma mais eficiente dentro de um determinado contexto
institucional (Merina, 2014).

Boyne et al. (2003), comungam da ideia de que a Reforma do Sector Publico é uma mudanca
deliberada no desenho de uma maneira de providenciar os servigos publicos. Por exemplo, a
reforma pode alterar as caracteristicas internas das organizagdes. A autora avanga que ha
aspectos importantes a serem considerados nesta definicdo, sendo a reforma entendida como
uma acdo deliberada e ndo acidental, e como uma inducdo sistémica para a melhoria de

desempenho das organizacdes do sector publico.

Rezende (2004), argumenta que existem varias razdes para a introducdo de reformas, sendo a
principal delas a necessidade de o Estado dar resposta a um declinio generalizado de
desempenho. O que estd em jogo na nova agenda é a tentativa de transformar um modelo

burocratico de intervencao publica em um modelo orientado pelo desempenho.

De acordo com Pereira (1996), a reforma significa reduzir o Estado, limitar suas funcbes
como produtor de bens e servigos e, em menor extensdo, como regulador, mas implicara
também aplicar suas func¢bes no financiamento de actividades que envolvem externalidades
ou direitos humanos bésicos e na promocdo da competitividade internacional das industrias

locais.

Por sua vez a EGRCP (2001-2011, p. 45), descreve Reforma como um conjunto e acc¢des de
caracter transversal ou horizontal e processos de mudancas que devem ser empreendidos para
que 0s servicos publicos prestados nos diferentes sectores sejam melhorados. A reforma
pretende que 0s servigcos publicos sejam mais operacionais, orientados para resultados e com

enfoque no cidadao.

Nesse sentido, a criacdo do CEDSIF como resposta aos problemas inerentes a promocao de
servicos de modernizacao de sistemas de informacdo de gestdo e financas publicas, pretendia-

se resolver o indice crescente de corrupgao naquele sector.

O relatorio da SIDA/Irish Aid (2013. p. 03) define a reforma como sendo “um conjunto de

actividades que visam melhorar a administracdo publica do Estado, seus papéis e funcgdes,
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bem como a efectividade e eficiéncia das suas principais instituicdes na prestacdo de servico

publico de forma sistémica e sustentavel”.

O conceito que melhor responde aos anseios da nossa pesquisa é a apresentada no relatério da
SIDA/Irish Aid (2013), que descreve a reforma como “um conjunto de actividades que visam
melhorar a administracdo publica do Estado, seus papéis e fungdes, bem como a efectividade
e eficiéncia das suas principais instituicbes na prestacdo de servico publico de forma
sistémica e sustentavel”. A aplicacdo deste conceito na pesquisa serd feita a partir da
identificacdo das actividades e processos envolvidos nas reformas, mapeando as mudancas
implementadas na administracdo publica, como alteracGes em estruturas, processos e sistemas
de gestdo, e avaliando a introducdo de ferramentas ou tecnologias para modernizar oS

servigos publicos, como no caso do CEDSIF.

Além disso, é essencial analisar o impacto das reformas no desempenho institucional,
verificando em que medida elas contribuiram para a eficiéncia e efectividade das instituicdes
publicas. Isso inclui mensurar indicadores de desempenho antes e ap6s as reformas,
considerando analises detalhadas dos informes da PGR que fazem o mapeamento dos

indicadores da corrupgdo no pais.

Outro aspecto fundamental é o foco na sustentabilidade das reformas, investigando se as
mudanc¢as implementadas possuem impacto duradouro e se estdo adaptadas ao contexto
institucional local, bem como verificar a existéncia de mecanismos que garantam a
continuidade das reformas, mesmo diante de mudangas politicas ou econdmicas.
Paralelamente, é importante relacionar as reformas ao combate a corrupcédo, avaliando se as
mudancas introduzidas pelo CEDSIF e outras iniciativas contribuiram para a redugdo dos
indices de corrupgdo no sector publico e identificando como 0s novos sistemas ou processos

promovem maior transparéncia, controlo e responsabiliza¢do dos gestores publicos.

3.2.4. Sector Publico

Lane (2000, p. 15-16) define o sector publico como a actividade do Governo e suas
consequéncias; como o processo decisorio geral do Estado e seus resultados; ou consumo,
investimento e transferéncias governamentais; mais ainda, como consumo e investimento

governamental ou produgdo governamental.
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Por sua vez, a EGRSP (2001-2011) define o Sector Publico como o conjunto de instituicdes e
agéncias que sendo directa ou indirectamente financiadas pelo Estado tem como objectivo

final a provisdo de bens e servicos publicos (CIRESP, 2001).

Por extensao, o sector publico é composto por érgdos, cuja existéncia ou poderes assentam na
autoridade que lhes é conferida pelo Estado, em graus variados, por meio de algum processo
formal (Ayee, 2008).

O conceito de sector publico tem sido amplamente debatido na literatura, com diferentes
autores oferecendo defini¢Oes que refletem perspectivas diversas sobre sua estrutura, funcoes
e objectivos. Segundo Musgrave (1959), o sector publico é definido como o conjunto de
actividades econdémicas conduzidas pelo governo para alcancar o bem-estar social, com foco

na alocacao eficiente de recursos, redistribuicao de renda e estabilizacdo econémica.

Ja para Osborne e Gaebler (1992), o sector publico é caracterizado como uma estrutura de
organizacfes e processos que visa servir aos interesses da sociedade, destacando-se pela
prestacdo de servigos publicos e pelo atendimento as demandas colectivas. Esses autores
adoptam uma abordagem mais gerencial, enfatizando a necessidade de eficiéncia, inovacao e
foco nos resultados como principios orientadores das instituicdes publicas. Essa visdo esta
alinhada as premissas da Nova Gestdo Publica (NGP), que busca reformular a administracdo

publica tradicional para torna-la mais orientada ao desempenho e a satisfagcdo do cidadao.

Mintzberg (1996), por sua vez, apresenta uma visdo critica sobre as reformas gerenciais do
sector publico, argumentando que o foco excessivo na eficiéncia pode comprometer valores
fundamentais, como a equidade, a responsabilidade democrética e a transparéncia. Para ele, o
sector publico deve ser entendido como um espaco de governanga compartilhada, onde
multiplos actores (Estado, sociedade civil e mercado) interagem para alcangar objectivos
colectivos. Nesse contexto, o papel do governo ndo se limita & prestacéo directa de servigos,

mas inclui a coordenacdo e regulacdo das actividades de outros agentes.

Outros autores, como Hood (1991), discutem o sector publico sob a Otica das mudancas
institucionais e culturais. Hood identifica o impacto das reformas baseadas em principios de
mercado, como privatizacdo e descentralizacdo, que transformaram as fronteiras entre o

publico e o privado, trazendo novos desafios para a gestao publica.
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No contexto da pesquisa, vamos aplicar o conceito de Osborne e Gaebler (1992), que
concebem o sector publico como um conjunto de organizacfes e processos orientados para
atender as demandas colectivas e melhorar a prestacao de servicos publicos. Essa abordagem
é particularmente relevante porque enfatiza a necessidade de inovac&o, eficiéncia e foco nos
resultados, elementos essenciais para compreender e analisar as reformas implementadas no

sector publico, especialmente aquelas que visam modernizar a gestdo e combater a corrupcao.

3.2.5. Estratégia

Aplicado tendencialmente no cenario empresarial, foi neste ambito onde a conceptualizacédo e
aplicacdo do conceito de estratégia atravessaram varias fases. O mesmo passou
sucessivamente, conforme Camargos e Dias (2003), de directrizes de negécios, planeamento
estratégico, directrizes administrativas, até a actual administracdo ou gerenciamento
integrado. Consciente da riqueza desse percurso historico em termos de revisdes conceptuais,
limita-se a presente exposicao as contribuicdes contemporaneas e a sua aplicacdo no ambito

governamental e da AP.

Uma defini¢do basica € comummente aceite no seio académico por agregar grande parte das
componentes destacadas em outras definicGes € identificada por Pereira, Silva e Lopes
(2014). Estes autores afirmam que a estratégia refere-se a definicdo de objectivos a longo
prazo e aos meios aplicados para a sua satisfacdo, envolvendo a alocacdo de recursos
(financeiro, humano e capital), o que afecta todo o sistema dentro do qual a relacéo
objectivos-meios é estabelecida. Desta forma, as ac¢des estratégicas para o alcance das metas
estratégicas sdo realizadas dentro dum processo sistémico, em que interagem reciprocamente

com outros factores.

Enquanto um processo, Biondini (2015) afirma que a estratégia é uma realidade dindmica,
que estd em constante mudanca e deve levar em consideracdo a relacdo entre as organizagoes
administrativas e o seu ambiente, buscando tornar esses niveis (organizacional e ambiental)
coesos e sinérgicos. Valeriano (2005) afirma que na administracdo, seja publica ou privada, o
tempo de vida do processo de uma estratégia passa por trés sub-processos subsequentes:
formulacdo, implementacdo e avaliacdo da mesma. A formulacdo implica a definicdo da
missdo e dos objectivos, 0 que exige o conhecimento sobre o ambiente, levantamento das
componentes de interesse e listagem das previsdes e de caminhos futuros; a implementacao
exige que sejam avaliadas as dimensOes das alteracGes exigidas e analisadas as estruturas

formais e informais, bem como determinadas e realizadas as tarefas relevantes; e, a avaliagcdo
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€ 0 mecanismo de controlo, adoptado com a finalidade de monitorar o processo para melhora-

lo e afianca-lo.

A articulacdo entre as trés fases, ou melhor, componentes acima é uma exigéncia para o
sucesso da estratégia governamental. De acordo com Biondini (2015), o sucesso do processo
estratégico exige tanto uma boa formulacdo, quanto uma execucdo sem falhas, bem como

avaliacGes com potencial para favorecer a retroalimentacédo do processo.

No mesmo sentido, com énfase na implementacdo, Porto & Silva (2006) defendem que a
qualidade da implantacdo da estratégia de governo é tdo ou mais importante quanto a
qualidade da sua formulacdo, embora muitos gestores publicos costumam relaxar apds a
convicgdo de terem formulado bem a estratégia supondo que a sua implementacdo sera

automatica ou natural.

Mota (2014) afirma que o sucesso da intervencao estratégica do governo exige um Optimo
planeamento, considerando os beneficios deste procedimento para o sucesso da estratégia. De
acordo com a autora, o planeamento pode elevar a eficiéncia, eficacia e efectividade do
governo, uma vez que, possibilita evitar desorganizacdo das operacdes, desperdicio de
recursos, bem como aumenta a racionalidade na tomada de decisdes, 0 que reduz 0s riscos e

aumenta as possibilidades de satisfazer os objectivos e alcancar as metas tracadas.

O argumento da relevancia do planeamento para o0 sucesso da estratégia é igualmente
sustentado por Toni (2021), que, no ambito de PP, afirma que o acto de planear gera a
capacidade governamental de assegurar a efectividade da PP. Essa capacidade, afirma o
autor, reflecte-se na formulacdo de PP, enquanto a materializacdo da sua intencionalidade,
por meio da realizacdo presente de objectivos que se alinham e acumulam como resultados de

uma determinada estratégia.

Neste sentido, existe uma interface entre o planeamento, as PP e 0 sucesso da estratégia de
governo, que se observa nos seguintes trés aspectos: o planeamento é pré-condigdo da
formulagéo e implementagdo das PP com vista 0 agir estratégico; o planeamento aumenta a
governabilidade, reduzindo os défices de implementacdo das PP; o processo de PP pode
aumentar a qualificagdo dos gestores do governo/publicos potencializando as capacidades de

desenhar e implementar estratégias de governo.
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O presente estudo concentra-se principalmente no conceito destacado por Mota (2014) e Toni
(2021), que ressaltam que a estratégia é fundamental para melhorar a governabilidade, sendo
por isso necessario aumentar a racionalidade na tomada de decisdes e evitar desperdicios de
recursos. Além disso, os autores defendem que uma boa estratégia permite a melhoria
continua das politicas publicas e potencializa a capacidade do governo de alcancar 0s
resultados esperado, como demonstrado pela conexdo entre a formulacdo de politicas

publicas e o sucesso da estratégia governamental.

3.2.6. Politicas Publicas

Existem diversas formas de defini¢cdo do que pode ser como politica publica. Mead (1995) a
define como um campo dentro do estudo da politica que analisa 0 governo a luz de grandes
questdes publicas. Lynn (1980) conceituam-na como um conjunto especifico de acc¢bes do

governo que irdo produzir efeitos especificos.

Peters (1986) segue o mesmo horizonte: politica publica é a soma das actividades dos
governos, que agem directamente ou através de delegacdo, e que influenciam a vida dos
cidaddos. Dye (1984) sistematiza a defini¢do de politica publica como “o que o governo

escolhe fazer ou ndo fazer”.

A definicdo mais conhecida continua sendo a de Laswell, ou seja, decisbes e anélises sobre
politica publica implicam em responder as seguintes questdes: quem ganha o qué, por que e
que diferenca faz. As politicas publicas devem ser vistas como formas de actuacdo dos
governos em prol da construcdo de uma sociedade menos ineficiente e mais coesa

socialmente (Pereira, 2005).

Para Rezende (2004) as Politicas Publicas sédo entendidas como a materializacdo das
intengdes do Estado para atingir objectivos colectivos, através de programas governamentais,
tais como combate & pobreza, a criacdo de novos impostos, reformas administrativas, etc.
Segundo Peters (1986) politica publica é a soma das actividades dos governos, que agem
directamente através de delegacdes, e que influenciam a vida dos cidaddos, em palavras mais

breves, politica publica pode ser definida como o que o governo escolhe fazer ou ndo fazer.

Para 0 nosso estudo, o conceito de politicas publicas aplicado é o de materializacdo das
intengdes do Estado para atingir objectivos colectivos. Esse conceito é especialmente
relevante quando se considera a perspectiva de autores como Rezende (2004), que define as

politicas publicas como a concretizacdo das inten¢es do Estado por meio de programas
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governamentais destinados a atingir objectivos coletivos. O autor destaca que a politica
publica envolve acdes do governo que visam resolver questfes de interesse publico, como o

combate & pobreza, reformas administrativas, ou a criagdo de novos impostos.

Na presente pesquisa, 0 conceito encontra enquadramento uma vez que a pesquisa procura
entender como as politicas pablicas, neste caso, o conjunto de reformas como EPCCAP e um
conjunto de acgdes e decisdes do governo buscam alcangar objectivos colectivos e responder

as demandas da sociedade, de forma a melhorar o bem-estar social e a governanca.

3.2.7. Formulacéo de Politicas Publicas

Para comegcar, referir que a formulagdo é concebida de forma generalizada como uma das
etapas do ciclo de vida da PP. A diferenca entre os autores esta em afirmar que se trata da
primeira etapa (Capella, 2018; Maia, Alves, Correia, Costa e Resende, 2022) ou da segunda
etapa (Pedone, 1986; Souza, 2003; Aradjo e Rodrigues, 2019; Mathonhane, 2023). Esta
diferenga tem suas implicagdes na forma como cada autor define o processo de formulacéo de
PP.

Para autores que defendem tratar-se da segunda etapa, a formulagdo € o momento no qual o
governo identifica respostas ou solugdes para necessidades que demandam suas accoes,
definindo objectivos e metas a alcancar (Mathonhane, 2023). E ainda 0 momento de
planeamento, de decisdo sobre os modelos e objectivos (Souza, 2003). Adicionalmente,
define-se como o processo de tomada de deciséo e elaboragcdo de argumentos explicativos das
acgcdes governamentais, no qual desenha-se objectivos e estratégias para a resolugdo de
problemas publicos, escolhendo alternativas e mobilizando apoio das bases (Araujo e
Rodrigues, 2017).

Estes autores, ndo obstante as peculiaridades na colocagéo de suas definicdes em termos de
componentes integradas — por exemplo, Araujo e Rodrigues (2017) incluem os argumentos
explicativos e mobilizacdo de apoio —, por conceber a formulacdo como segunda etapa do
ciclo de PP, limitam-na a escolha de alternativas, definicdo de objectivos e desenho de
estratégias para dar resposta a necessidades ja identificadas e reconhecidas como legitimas e
relevantes. Esta € uma perspectiva que limita o alcance da formulagdo da PP, colocando-a
entre a primeira (formacgdo de assuntos publicos) e a terceira etapa (implementacdo). Em

outras palavras, a formulacdo sucede a identificacdo dos problemas e necessidades a
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satisfazer. Esta limitacdo ndo ocorre no seio de autores que defendem que a formulacéo é a

primeira fase da PP.

Maia et al. (2022) definem a formulacdo como 0 processo que vai desde a cativacdo de
atencdo das autoridades governamentais para determinados problemas publicos até a sua
traducdo em PP. Nesse percurso, o governo toma decisdes relativamente a escolha entre duas
ou mais alternativas com base em critérios e processos justificados. No mesmo sentido,
Capella (2019) afirma que a formulacdo € uma etapa pré-decisoria e anterior a formacao de
uma PP, consistindo fundamentalmente na identificagdo de problemas que demandam
atencdo do governo, que é responsavel por identificar solucbes escolhendo alternativas de

accao.

Neste segundo grupo de autores, a formulacéo constitui a base de todo o processo de PP, na
medida em gue se inicia na identificacdo dos problemas e das necessidades relevantes para a
atencdo governamental. Embora Maia et al. (2022) e Capella (2019) divirjam no facto
daqueles estenderem a formulacdo até a formacdo da PP enquanto esta considera-a anterior a
formalizacdo da PP, convergem na consideracdo segundo a qual o processo de formulacdo
inclui a identificacdo de problemas e necessidades, chamada da atencdo do governo para o
reconhecimento da legitimidade desses problemas e necessidades e a escolha entre

alternativas de acgOes para responder a esses problemas e necessidades.

Esta Gltima perspectiva da formulacdo mostra-se apropriada por oferecer uma viséo
abrangente do processo, possibilitando analisar a participacdo na formulacdo dessa estratégia
desde o momento no qual foram identificados os problemas e as necessidades inerentes a
corrupgdo. Seria bastante simplificada uma analise que se limitasse a ver a participacdo dos
actores apenas no momento de escolha de alternativas de accao para responder a problemas e
necessidades ja identificados e legitimados. Perder-se-ia desta forma a oportunidade de
questionar, como sugere Souza (2003), quais actores estiveram envolvidos nesse processo

inicial de identificacdo de problemas e necessidades.

Mais et al. (2022) afirma que as escolhas feitas no ambito da participagdo baseiam-se em
critérios e processos justificados. A justificabilidade dessas escolhas tem sido analisada sob
prisma de varios modelos tedricos sobre a formulacdo de PP. De acordo com Rocha (2010),
podem ser identificadas quatro teorias que explicam o processo de formulacdo das PP. A
primeira é a concepcdo tradicional de democracia, na qual as PP estdo baseadas na aplicacdo
do método cientifico para a identificacdo e resolugdo de problemas. A segunda é do
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pluralismo, que incide a sua compreensdo sobre as dindmicas dos grupos de interesse e
cidaddos. A terceira é da opinido publica, que considera o espago publico com o ambito onde
ocorre a formulacdo. E por fim, a quarta € a da governacdo, cuja base é a interacdo entre

networks.

As quatro teorias acima estdo em conformidade com a concepgéo da formulagéo que inicia na
identificacdo e legitimacdo de problemas e necessidades relevantes de serem refletidas nas
PP, remetendo a diferentes logicas e bases de fundamentacdo. Por sua vez, Pedone (1986),
baseado na racionalidade da formulacdo de PP, destaca dois modelos tedricos. O primeiro € o
da racionalidade econémico, que sugere o sistema econémico como a base da formulacdo de
PP. De acordo com este modelo, as PP sdo formuladas segundo critérios de escolha publica e

da economia classica do bem-estar. As suas caracteristicas sao a seguintes:

Q) Racionalidade instrumental, que sugere a correspondéncia entre fins e meios

buscando a optimizacdo e eficiéncia na alocacao de recursos escassos.

(i) Racionalidade economica, visando resolver a questdo da alocacdo de recursos,

maximizando a satisfagéo de preferéncias individuais.

(iii)  Irracionalidade dos valores, defendendo o individualismo para fundamentar a

maximizacao das utilidades das decisdes individuais.

(iv)  Eficiéncia, sugerindo que as PP sejam formuladas por meio de instrumentos de
Anélise de Custo-Beneficio e Teoria da Utilidade Neoclassica.

(V) Proteccdo do sistema de mercado, argumentando que existe uma justica na troca
de equivalentes, pelo que, a intervencdo estatal deve ser limitada e justificada em

beneficio dos interesses e preferéncias dos individuos.

De acordo com Pedone (1986), este modelo foi criticado por autores que defendem que as PP
ndo se reduzem a analises técnicas, embora sejam relevantes. O outro modelo identificado
pelo autor € o da racionalidade politico-sistémica, cuja preocupagdo é evitar quaisquer
discussoes relativas a valores. Este modelo sugere que 0s actores do jogo do poder interagem
e chegam a acordos que possibilitam o exercicio do pluralismo na formulagdo de PP. Dentre

as suas caracteristicas, o autor desta as seguintes:

Q) Racionalidade instrumental, buscando encontrar meios adequados para alcancar

determinados objectivos.
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(i) Irracionalidade dos valores, que estdo além do escopo da racionalidade politica,

sendo dados pelas preferéncias publicas dos cidad&os.

(iii)  Utilizacdo do modelo de Muddling Through colocando énfase no processo
politico, devido a incapacidade de os tomadores de decisdo conhecerem com

exactiddo a realidade social.

(iv)  Preocupacdo com a viabilidade politica de cada alternativa tendo em consideragdo

as limitagdes de ordem temporal, espacial e de conhecimento.

(v) A politica envolve questbes de valores apenas quando a PP consiste no
aperfeicoamento das estruturas, instituicbes e regras para melhorar o registo das

preferéncias dos cidad&os.

A limitacdo deste segundo modelo, segundo Pedone (1986), reside no facto de ndo se
preocupar com os valores fundamentais da sociedade, cabendo ao sistema politico resolver

essas questdes, enquanto os formuladores buscam assegurar 0s procedimentos.

Outros modelos podem ser identificados, no entanto, para efeitos de enquadramento
conceptual, os expostos servem para mostrar que o processo de formulacdo se baseia em

principios e critérios teoricamente fundamentados.

Neste trabalho, ndo se trata de escolher entre um e outro modelo para analisar a formulacéo,
mas de procurar identificar e compreender qual desses modelos foi aplicado e que aspectos
foram ou ndo observados. Em outras palavras, que tipo de racionalidade foi aplicada na
formacdo dessa estratégia, assumindo que o conceito de formulacdo de PP é aplicado no
sentido de abarcar procedimentos que foram observados desde a identificacdo de problemas e
necessidades até a escolha de alternativas de acgdes para responder a preocupacdo da

COrrupg¢ao no pais.

A andlise do processo de formulacdo de Politicas Publicas (PP) nas diversas abordagens
apresentadas no texto revela diferentes concepgoes, que variam conforme a etapa do ciclo de
vida em que 0s autores posicionam esse processo. Para alguns autores, a formulacéo ocorre
como a primeira etapa do ciclo de PP, enquanto para outros, ela é vista como a segunda, 0
que reflete uma diferenca fundamental na compreensédo do papel e das actividades envolvidas

nesse momento crucial.
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A perspectiva defendida por Maia et al. (2022) e Capella (2019), que concebem a formulacéo
como a primeira fase do processo de politica publica, é particularmente Gtil ao considerar a
formulacdo como o momento inicial, no qual se identifica a necessidade de acéo
governamental. Essa defini¢cdo coloca énfase na identificagdo dos problemas e necessidades
que requerem a atencdo do governo. Assim, a formulacdo ndo € apenas a escolha entre
alternativas, mas envolve também a chamada a acdo e a legitimacdo dessas questdes como

problemas publicos relevantes.

Os modelos apresentados priorizam a racionalidade instrumental, mas diferem quanto a
abordagem dos valores e das preferéncias publicas. O primeiro, focado em critérios técnicos e
econodmicos, tem sido criticado por desconsiderar o papel dos valores sociais na formulacao
de politicas publicas, enquanto o segundo permite uma maior flexibilidade politica, embora

negligencie questdes fundamentais sobre os valores da sociedade.

Esses modelos fornecem um importante arcabouco teorico para a analise da formulacdo das
PP, mas o trabalho propde que, em vez de escolher entre um modelo ou outro, é mais
relevante entender qual racionalidade foi aplicada no contexto especifico da estratégia
governamental em questdo, levando em consideracdo 0s aspectos observados desde a
identificacdo de problemas até a escolha das alternativas de acgéo.

Portanto, a definicdo mais adequada de formulacdo de PP no contexto da pesquisa é aquela
que a compreende como uma fase inicial, que envolve a identificacdo de problemas e
necessidades, além da escolha de alternativas de accdo. Esta abordagem permite uma analise
mais ampla e detalhada, reconhecendo a importancia da participacdo e da justificabilidade
das decisbes no processo de formulacdo, o que é fundamental para a construcdo de politicas
publicas eficazes e legitimas e neste caso em concreto, as reformas e estratégias para o

combate a corrupgéo.

3.2.8. Participacgdo nas Politicas Publicas

A participacdo no processo de construcdo de PP é uma questdo que tem sido designada de
varias formas por diferentes autores, “tais como inclusdo social, participacdo de cidadaos,
participagdo popular, participacdo democratica e participagdo comunitdria” (Simdes, 2015).

Independentemente do nome, afirmam os autores, o termo participacdo refere-se, de modo
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geral, a inclusdo da sociedade nos processos de PP para satisfazer o anseio das populacfes

por meio de decisdes que levam o governo a atender suas demandas.

Discutir o conceito de participacdo em PP e a sua efectivacao implica responder a uma série
de questionamentos que levam a procurar saber “de que tipo de participagdo se trata?
Participacdo em qué? Para qué? Como? Alem disso, quem participa? Quem s&o os cidaddos e
as organizacOGes autorizados a participar? E em que espacos de decisdo ou canais de
participacdo podem participar?”’ (Milani, 2008, p. 559). Algumas dessas questdes nao podem
ser respondidas apenas por meio de um simples exercicio de conceptualizacdo, carecendo de
verificacdo das formas como a participacdo foi ou estd a ser efectivamente realizada na
realidade concreta. No entanto, relegando a andlise do exercicio pratico para uma etapa
posterior deste trabalho, limita-se a presente exposi¢do a algumas definicdes e perspectivas

sobre o conceito de participagéo.

As definicdes de participacdo em PP vdo das mais simples as mais complexas, teoricamente
sustentadas. Mathonhane (2023) afirma que a participacdo pode simplesmente ser entendida
como acc¢éo ou efeito de tomar ou fazer parte em um evento. Bordenave (1994) defende que o
tomar ou fazer ndo sdo mutuamente exclusivos. Pelo contrario, este autor afirma, na sua obra
“o que € participag@o”, que o processo de participagdo envolve, simultaneamente, o fazer
parte, tomar parte e ter parte. O primeiro acto, continua o autor, consiste em estar presente
junto de outros individuos partilhando um espaco, um acto, um facto; o tomar parte significa
estar envolvido no processo de tomada de decisdo; e, por fim, o ter parte remete ao obter

algum beneficio, isto €, beneficiar-se de uma “fatia” do produto resultante de todo o processo.

Na sua acepcao integral, no &mbito da formulacdo de PP, a participacdo € assim um processo
que implica estar junto de outros individuos e com eles envolvidos na tomada de decisdes
para a construcdo de PP, que se traduzem em beneficios dos quais se obtém alguma parte ou
vantagem. Esse envolvimento pode ser realizado por uma diversidade de actores. Guerrero e
Petrie (2018, p. 77) alistam, para além dos agentes do Estado, directamente implicados na
formulacao de PP, os “cidadaos, OSCs, grupos comunitarios, organizacdes empresariais,
académicas e outros actores ndo estatais”. Estes actores sdo os directamente interessados nas
PP, embora, de acordo com os autores, tendem a ver a sua participagdo limitada a um dever

Ser.

A participacdo em PP tem diversas finalidades. Do ponto de vista analitico, Milani (2008)

afirma que a participacdo pode assumir trés sentidos. Primeiro, pode visar o controlo da
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qualidade dos servicos prestados; segundo, pode expressar as prioridades acerca de bens e
servigos publicos; terceiro, pode buscar politizar as relagdes na constituicdo de espacgos para a

formulacéo de PP.

Para Guerrero e Petrie (2018), a participagdo permite aperfeicoar a provisdao de bens e
servicos publicos, criar novas oportunidades e regras de governagdo, bem como auxiliar os
cidadaos a elevar o seu conhecimento para exercer pressdo sobre 0s agentes governamentais.
Tanto Milani (2008) quanto Guerrero e Petrie (2018) reconhecem que a participacdo na
formulacdo de PP possibilita alertar acerca das prioridades no ambito da concepgédo e
implementacdo dos programas de desenvolvimento. Estes Gltimos autores afirmam que para a
efectivacdo dessa possibilidade, é relevante que sejam institucionalizados e disponibilizados
canais formais acessiveis aos diversos actores da sociedade para o seu envolvimento no

processo de tomada de decisdes.

Gohn (2003) identifica cinco paradigmas analiticos com base nos quais se tém compreendido
a participacdo em PP: (i) a participacdo liberal, estruturada por meio da democracia
representativa que amplia os canais de informacdo aos cidaddos para que manifestem suas
preferéncias para informar as decisGes que buscam atender suas necessidades; (i) participacao
autoritaria, baseado na tomada de decisdo e controlo social central para a realizacdo de ac¢oes
de cima para baixo, sendo a SC cooptada por meio de programas estratégicos; (iii)
participacdo revolucionaria, por meio da qual agentes colectivos se organizam na busca de
autonomia da divisdo do poder politico contra a dominacdo; (iv) participacdo democratica,
fundamentada na soberania popular, busca envolver movimentos sociais e OSC delegando o
poder e sistema representativo por via do processo eleitoral; (v) participacdo democréatica
radical, que visa substituir a democracia representativa por uma que fortaleca o papel da SC

na construcdo da realidade social.

Nota-se que os modelos acima sdo diferenciados em funcgdo da forma como a sociedade e
seus actores ndo estatais lidam e s&o inseridos nos processos de formulagdo de PP. E neste
sentido que Simdes e Simdes (2015) verificam que os cidaddos em cada um dos modelos
expostos, ora sdo vistos como meros receptores de politica; ora como convidados a prestar
suas opinides e preferéncias; ora convocados a eleger 0s seus representantes; ora articulados

para reclamar inclusao nos centros de tomada de decisao.

E neste sentido que Sayago (2000) distingue as seguintes seis modalidades de participacio na
formulacdo de PP de acordo com o seu carécter ideoldgico: (i) individual, quando é um
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individuo a tomar decis@o de forma livre; (ii) colectiva, quando a decisdo é tomada por uma
colectividade devidamente organizada ou ndo; (iii) activa, quando os individuos lutam para
conquistar espacos de decisdo com vista a satisfacdo dos seus objectivos colectivos; (iv)
passiva, quando o(s) individuo(s) ndo interfere(m) no processo, assumindo um
comportamento esperado pelos decisores; (v) voluntaria, quando os individuos juntam-se
espontaneamente para resolver seus problemas; e, (vi) instrumental, quando organizacdes se

mobilizam para conquistar uma posi¢do ou poder, sendo a populacdo geralmente excluida.

Pode-se, desta forma, assumir que a participacdo assume diferentes niveis de acordo com a
influéncia ou exercicio do poder de tomada de decisdo. Seriam, conforme Simdes e Simdes
(2015), os niveis de ndo participacdo, de concessdo minima de poder e de exercicio integral
de poder. No ambito da formulacdo de PP, os actores podem ndo participar do processo,
sendo totalmente excluidos da tomada de decisdo, ou podem ter uma participacdo de
concessdo minima, tendo acesso minimo a tomada de decisdo, ou podem ainda ter uma
participacdo efectiva, estando envolvidos em todas as etapas e procedimentos da tomada de

decisao.

Trata-se, de um lado, de conceber a participacdo na formulacdo de PP como o poder de tomar
ou influenciar a tomada de decisGes relativas a priorizacdo e qualidade de bens e servicos a
criar e disponibilizar para a resolucdo de problemas e satisfacdo de necessidades
publicas/colectivas por meio de programas/projectos dos quais 0s agentes participativos
também se beneficiam. Do outro lado, busca-se identificar e problematizar a forma como essa
participacdo se realizou na formulacdo de Reformas e Estratégias de Prevencdo e Combate a

Corrupcdo a luz dos modelos tedricos e modalidades acima descritas.

A participacdo na formulacdo de PP é essencial para garantir que as politicas sejam
legitimadas pela sociedade e atendam as suas necessidades. No entanto, a forma como essa
participacdo ocorre depende de multiplos factores, incluindo o paradigma analitico adotado,
0s canais disponiveis, 0s niveis de engajamento e os actores envolvidos. Reconhecer essas
nuances € fundamental para avaliar e aprimorar 0 processo participativo, especialmente em

areas criticas como o combate a corrupgao.

Na presente pesquisa assumimos que a participacdo em PP especificamente nas Reformas e
Estratégias de Prevencdo e Combate a Corrupcao, a analise da participacdo deve considerar
como 0s modelos tedricos e modalidades descritos sdo aplicados na pratica. Assim, tal vai

permitir identificar os canais formais de participacdo, o envolvimento efectivo dos actores e
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os niveis de influéncia sobre as decisfes que podem ajudar a avaliar se o processo foi

inclusivo e democratico.

CAPITULO Ill - METODOLOGIA

Neste capitulo far-se-a a apresentacdo da combinacdo de métodos e técnicas de pesquisa
utilizados na elaboracdo deste trabalho, especificamente, destaca 0 método de abordagem,

método de procedimento, o tipo e as técnicas de pesquisa adoptadas e grupo alvo do estudo.

4.1. Tipo de Pesquisa

Para De Oliveira (2011), as escolhas metodoldgicas podem ser efectuadas tendo em conta as
seguintes espécies: 0 objectivo da pesquisa, a natureza da pesquisa, e a escolha do objecto de
estudo. Quanto aos objectivos da pesquisa, podem ser classificados em trés tipos:
exploratdria, descritiva e explicativa. Cada uma trata o problema de maneira diferente
(Castro, 1976; Markoni & Lakatos, 2001 apud De Oliveira 2011).

Neste trabalho aplicou-se a pesquisa explicativa uma vez que a mesma procura identificar os
factores que contribuem para a ocorréncia dos fendmenos. E o que mais aprofunda o

conhecimento da realidade porque explica a razdo das coisas (Gil, 2008, p. 28).

Este tipo de pesquisa tem como objectivo primordial o aprofundamento da realidade, por
meio da manipulacdo e do controlo de varidveis, independente e dependente, do fenémeno

em estudo para, em seguida, estuda-lo em profundidade (Pardanov & Freitas, 2013).

Quanto a natureza, a pesquisa € qualitativa, pois trabalha com os dados buscando seu
significado, tendo como base a percepcdo do fendmeno dentro do seu contexto (Trivifios,
1987 apud De Oliveira, 2011).

A natureza da pesquisa proposta é qualitativa, pois busca compreender e analisar
profundamente 0s processos, as estratégias e os impactos das reformas no sector puablico,
especificamente no que tange ao combate a corrupgdo na administracdo publica. A escolha
por uma abordagem qualitativa esta relacionada ao objectivo de explorar as dinamicas, as
praticas e as experiéncias vividas pelos envolvidos nas implementacdes das diversas
estratégias anti-corrupcdo, como a Estratéegia Anti-Corrupgdo (2006-2010), a Estratégia de
Reforma e Desenvolvimento da Administracdo Publica (ERDAP) e a Estratégia de Prevencéo
e Combate & Corrupcdo na Administracdo Publica (EPCCAP). O foco no Centro de
Desenvolvimento de Sistemas de Informacéo de Financas (CEDSIF) entre os anos de 2015 e
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2023 também sugere a necessidade de uma analise mais detalhada, que va além de numeros e
dados quantitativos, e que considere aspectos subjectivos como a percepcao de eficacia das

reformas e a transformacéo das préaticas administrativas.

4.2. Método de Abordagem

A abordagem utilizada neste trabalho fundamenta-se no método hipotético-dedutivo, “que se
inicia pela percepcdo de uma lacuna nos conhecimentos acerca da qual formula hipéteses e,
pelo processo de inferéncia dedutiva, testa a predicao da ocorréncia de fendmenos abrangidos
pela hipotese” (Markoni & Lakatos, 1992, p. 106).

O método hipotético-dedutivo aplicado na presente pesquisa contribui na analise das
reformas do sector publico e no combate a corrupcdo, especificamente no CEDSIF entre 2015

e 2023 ao formular hipoteses sobre os impactos das estratégias implementadas.

4.3. Técnicas de Recolha de Dados
Para esta pesquisa foram usadas as seguintes técnicas de recolha de dados: a analise

documental, analise bibliografica e entrevista.

4.3.1. Anélise Documental
A pesquisa documental na perspectiva de Markoni e Lakatos (2003, p. 174) tem como
caracteristica fundamental o facto de a obtencédo de dados estar restrita a documentos, escritos

ou ndo, constituindo o que se denomina de fontes primérias.

Desta forma, com base na pesquisa documental foi utilizado um conjunto de documentos
primarios que auxiliaram a ter informacdes prévias sobre o assunto de interesse. A pesquisa
documental foi fundamental para colectar dados sobre as estratégias de combate a corrupcéao
no CEDSIF entre 2015 e 2023. Assim sendo, utilizamos documentos oficiais, como relatorios
de implementagdo das estratégias (ERDAP, EPCCAP), e outros arquivos institucionais que

descrevem a execucéo das politicas publicas e os casos de corrupcéo registados.

4.3.2. Andlise bibliografica
“Na pesquisa bibliografica, ou de fontes secundarias, abrange toda bibliografia ja tornada
publica em relac@o ao tema de estudo, desde publicacbes avulsas, boletins, jornais, revistas,

livros, pesquisas, monografias, teses, entre outros” (Markoni & Lakatos, 2003, p. 183).

A pesquisa bibliografica, foi utilizada para embasar teoricamente o estudo, oferecendo uma

revisdo das principais teorias sobre combate a corrupgdo, administracdo publica e reformas
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no sector publico. Por meio de livros, artigos académicos, teses e outros materiais relevantes,
foi possivel contextualizar as estratégias implementadas no CEDSIF dentro do panorama

nacional de boas praticas e politicas de transparéncia e gestdo publica.

4.3.3. Entrevista

O processo de recolha de dados foi feito atraves da entrevista, e de acordo com Gil (1995)
citado por Zapeline e Zapeline (2013, p. 114) “a entrevista € uma técnica em que 0
investigador se apresenta frente ao investigado e lhe formula perguntas, com o objectivo de

obtencéo dos dados que interessam a investigacdo™ (Zapeline e Zapeline, 2013, p. 114).

No que concerne a recolha de dados foram aplicadas entrevistas semi-estruturadas que, para
Manzini (2012), sdo aquelas em que o pesquisador dispde de uma gama de perguntas abertas
e algumas fechadas, onde se confere liberdade ao entrevistado a responder o que estiver ao
seu alcance. A ministracdo destas entrevistas s6 foi possivel com a elabora¢do de um guido
pré-definido de questdes, que permitia a colocacdo de outras questdes ndo previstas no
mesmo, de tal forma que, ao longo das entrevistas, foram surgindo outras questdes, suscitadas

pelas respostas dadas pelos entrevistados.

Com base na técnica de entrevista realizamos entrevistas que permitiram colher as diferentes
perspectivas sobre o objecto em estudo, a partir das informacdes fornecidas pelos
entrevistados tais como: funcionérios publicos adstritos ao CEDSIF e outras instituicdes;
Procuradores do GCCC e pesquisador do CIP.

As entrevistas tiveram em média 50 minutos, sendo que a duracdo de cada uma delas
dependeu da capacidade argumentativa de cada entrevistado. A ferramenta de recolha de
dados aplicada ao longo das entrevistas foi o gravador do telefone, tendo se transcrito,
posteriormente, as respectivas gravacdes para o computador. De forma a complementar os
depoimentos colhidos nas entrevistas aplicamos a revisdo bibliografica, que nos permitiu
extrair informacdes ja existentes e processadas em outros estudos voltados ao mesmo

assunto.

4.4. Populagédo e Amostra
4.4.1. Populagéo
A populacdo é definida como sendo o numero total de individuos pertencentes a uma

sociedade, grupo, que possuem determinadas caracteristicas comuns (Richardson, 2008).
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Para o presente estudo, definimos como populacdo 15100 funcionarios publicos afectos a

cidade de Maputo que detenham algum conhecimento em matérias de corrupcao.

4.4.2. Amostra e Técnicas de Amostragem

A amostra sera um subconjunto selecionado dessa populacéo para a realizagdo da pesquisa.
Sendo a amostra o conjunto de individuos selecionados para a entrevista. Assim sendo, para a
presente pesquisa temos uma amostra de 20 entrevistados, sendo: sendo 16 funcionarios
publicos afectos em varios ministérios e departamentos; 02 (dois) do Centro de
Desenvolvimento de Sistemas de Informacdo de Finangas (CEDSIF) e 01 (um) Procurador
() do Gabinete Central de Combate a Corrupcdo (GCCC) e 1 (um) pesquisador do CIP que

ndo possui as caracteristicas comuns que é um informante-chave na pesquisa.

Para este estudo adoptamos uma amostragem nao-probabilistica, que no entender de
Malhotra (2001) citado por Zapeline e Zapeline (2013, p. 101) este tipo de amostragem
depende do critério do pesquisador, confiando no julgamento deste para a producdo de uma

amostra fiel & populagéo.

A opcéo pela amostragem ndo-probabilistica neste estudo é justificada pela necessidade de
selecionar casos e sujeitos especificos que possuam caracteristicas relevantes para a analise
das estratégias de combate a corrupcdo na AP e no CEDSIF em especifico. Nesse sentido, foi
adoptada uma combinacdo de dois tipos de amostragem ndo-probabilistica: a amostragem
propositada ou intencional, em que selecionamos deliberadamente o0s casos mais
informativos, como documentos-chave e entrevistas com gestores e especialistas do CEDSIF,
e a amostragem por acessibilidade, que permite incluir dados e sujeitos facilmente acessiveis,

como relatorios ja disponiveis ou entrevistas com individuos de facil contacto.

4.5. Critérios de inclusao e exclusdo na amostra

Critérios de incluséo
Constituem critérios de inclusdo na amostra 0s seguintes elementos:

e Funcionarios publicos dentro da cidade de Maputo;

e Funcionarios publicos que detenham algum conhecimento sobre reformas e
estrategias sobre corrupgéo;

e Pesquisador do Centro de Integridade Pablica (CIP).

e Todas reformas e estratégias implementadas no ambito da prevencdo e combate a

corrupcao na Administracdo Pablica entre 2015 a 2023.
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Critérios de exclusao
Constituem critérios de exclusdo na amostra os seguintes elementos:

e Funcionarios publicos fora da cidade de Maputo;

e Funcionarios publicos que ndo detenham conhecimento sobre reformas e estrategias
sobre corrupcao;

e Pesquisador que ndo seja do Centro de Integridade Publica (CIP);

e Todas reformas e estratégias implementadas no ambito da prevencdo e combate a

corrupcao na Administracdo Publica antes e depois de 2015 a 2023.

4.6. Técnicas de analise de dados
A técnica escolhida para a analise e interpretacdo dos dados nesta pesquisa foi a analise de
conteudo. De acordo com Quiye e Campenhoudt (1998), essa técnica € especificamente

voltada para o estudo de realidades complexas e detalhada.

Quiye e Campenhoudt (1998) afirmam que, em estudos qualitativos, a analise considera as
variagOes e relagdes entre as caracteristicas do contetdo, utilizando essas informacGes como
base. Assim, essa técnica permite ao pesquisador interpretar os dados de forma objectiva,

afastando-se de julgamentos pessoais, pois a analise foca nos conteudos em questao.

Para 0 nosso estudo, a técnica de analise de contetdo consistiu na analise das estratégias de
prevencdo e combate a corrupgdo, com foco no CEDSIF (2015-2023), para compreender
como as reformas sdo formuladas, implementadas e avaliadas, assim como 0s motivos que
explicam a persisténcia do fenémeno. A partir dessa abordagem, o estudo pode explorar

diferentes fontes de dados, como documentos oficiais, relatorios de auditoria e etc.

O primeiro passo foi de definir as categorias de andlise, como as percepcdes sobre a
corrupcdo, a eficacia das estratégias anticorrupcdo, os desafios na implementagdo das
politicas, a resisténcia politica e institucional e o impacto das reformas no comportamento
dos servidores publicos. Essas categorias seriam usadas para codificar os dados, identificando
padroes, temas recorrentes e relagdes entre a corrupgdo e as reformas. A partir dessa
codificagdo, foi possivel identificar se as estratégias como o CEDSIF tém sido eficazes na

reducdo da corrupcdo ou se existem falhas na sua implementacdo, como obstaculos
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institucionais, falta de recursos ou resisténcia a mudancas. Além disso, a pesquisa revela a

percepcao dos proprios servidores sobre as reformas.

Ao final, a analise de conteddo permitiu entender por que, apesar das estratégias
anticorrupcdo, o fenomeno persiste em diversos sectores da administracdo publica,
oferecendo contribuicdes valiosas sobre as barreiras estruturais e culturais que dificultam o

sucesso das reformas.

A analise e interpretacdo dos resultados se valeram de contetdos basilares apresentados na

revisdo bibliogréafica e cruzados com os dados fornecidos pelos entrevistados.

4.7. Aspectos Eticos da Pesquisa

De acordo com Balate (2022), a observancia de questdes éticas € fundamental em pesquisas
sociais, pois envolvem directamente os seres humanos. Esses estudos frequentemente lidam
com grupos vulneraveis, expostos a situacdes de vulnerabilidade, abusos e opressao, tornando
essencial o cuidado com esses individuos. E crucial informa-los sobre os objectivos da
pesquisa, seus direitos e 0s possiveis riscos associados a participacdo, garantindo que ndo se

sintam constrangidos.

Para cumprir com esse imperativo ético, inicialmente adotamos o principio do consentimento
informado oral. Informamos os entrevistados sobre os objectivos e implicacdes da pesquisa e
buscamos a sua permissdo para colectar e usar seus depoimentos. Além disso,
comprometemo-nos a proteger a integridade e a identidade dos entrevistados, evitando
divulgar informacdes que possam prejudicar sua imagem e limitando a divulgacdo a nomes e

partes relevantes dos depoimentos.

Reforgcamos a privacidade ao realizar as conversas em um ambiente seguro, permitindo que
0s participantes se sentissem a vontade para expressar suas respostas com liberdade,

conforme sua prépria linguagem e vocabulario.

Outro principio ético essencial que seguimos foi a neutralidade cientifica, o que nos ajudou a
evitar qualquer juizo de valor que pudesse comprometer os resultados da pesquisa. Para
garantir essa imparcialidade, aplicamos a proposta ética de Schutz (1979) da reducao
fenomenoldgica, que orienta os pesquisadores a suspender preconceitos e julgamentos

pessoais, e a descrever os fendmenos sociais com fidelidade, como se apresentam no
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cotidiano. Observamos este principio em todas as etapas do nosso trabalho, dada sua

importancia para a validade dos resultados da pesquisa.

Os aspectos eticos foram considerados na presente pesquisa, por isso, chamamos a atencao de
que, no quadro de apresentacdo, analise e discussdo dos dados, os trechos das entrevistas
foram identificados sem o0s respectivos nomes, devido aos preceitos éticos e cientificos no
respeito pela privacidade da identidade. Assim, na presente pesquisa s6 constam as posi¢oes
ocupadas pelos funcionarios do CEDSIF e do Presidente da mesa da Assembleia Geral do
Centro de Integridade Pablica (CIP). Ja para os dezasseis funcionarios publicos entrevistados
0 nome foi omisso, codificando-se como a seguir: H1, H2, H3 e H4, H5, H6, H7, H8,
H9,H10, H11, H12, H13, H14, H15, e H16.

4.8. Constrangimentos e superacao

Dentro do contexto da pesquisa, os entrevistados do CEDSIF demonstraram uma postura
bastante burocratica e limitadora ao longo do processo de coleta de dados, o que se refletiu na
dificuldade em obter informagdes mais detalhadas e espontaneas. Muitos dos informantes,
especialmente os funcionarios pablicos, mostraram-se relutantes em participar ativamente nas
entrevistas, o que dificultou a obtencao de respostas claras e profundas. Além disso, a falta de
disponibilidade de alguns participantes gerou uma série de remarca¢des, aumentando o tempo

necessario para concluir a coleta de dados.

Essa resisténcia e relutancia em se envolver com a pesquisa pode ser explicada por um certo
desconforto que os funcionarios publicos sentem em compartilhar informacdes sobre seu
trabalho ou cotidiano, especialmente em um ambiente onde o controlo e a supervisdo podem
ser intensos. Esse desconforto, por vezes, resultou na recusa de muitos informantes em
participar de conversas mais abertas ou na dificuldade de realizar entrevistas durante as
atividades diarias, como a pratica de musculagdo, que exigiam foco e atencdo, tornando as

entrevistas uma interrupgéo indesejada.

Além disso, a burocracia dentro do proprio CEDSIF, com regras rigidas e procedimentos que
muitas vezes nao se alinhavam com a flexibilidade necessaria para uma pesquisa de campo,
também dificultou o andamento da pesquisa. Essa situacdo foi agravada pela resisténcia
cultural e organizacional observada, onde os entrevistados, talvez temerosos de expor suas
praticas ou atividades, mantiveram uma postura mais fechada e menos cooperativa. A

comunicagdo também se tornou um desafio quando, em certos momentos, a utilizagdo de
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gravadores foi impedida por receios relacionados a privacidade e ao compartilhamento de

informacdes sensiveis nas redes sociais.

Esses factores contribuiram para uma experiéncia de pesquisa mais desafiadora e exigiram a
adopcdo de estratégias adaptativas, como a realizacdo das entrevistas em horarios alternativos
ou fora do ambiente de trabalho, com o intuito de garantir que as informagdes necessarias
fossem obtidas de forma abrangente. Apesar das dificuldades, foi possivel superar esses
obstaculos com paciéncia e flexibilidade, embora a postura limitadora dos entrevistados tenha

sido um dos principais entraves para o sucesso completo da colecta de dados.
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CAPITULO IV - ANALISE DAS REFORMAS DO SECTOR PUBLICO NO
CONTEXTO DA PREVENCAO E COMBATE A CORRUPCAO - CASO CEDSIF
(2015-2023)

Neste capitulo, apresentamos a analise dos dados coletados a partir das entrevistas realizadas,
integrando-os com os referenciais teoricos escolhidos para fornecer uma interpretacdo
aprofundada. A andlise estd dividida em varias seccOes, cada uma abordando aspectos

cruciais do contexto da corrupgéo e das reformas administrativas em Mogambique.

4.1. Breve historico do CEDSIF

Segundo o Decreto n.67/2019 de 05 de Agosto publicado no Boletim da Republica, o Centro
de Desenvolvimento de Sistemas de Informacdo de Financas (CEDSIF) com sua sede em
Maputo, é parte de um esforco governamental para modernizar e digitalizar a gestdo das
financas puablicas. Este esforco se insere no contexto das reformas administrativas e
financeiras que o pais iniciou nos anos 2000, especialmente com a introducéo do Sistema de
Administracdo Financeira do Estado (e-SISTAFE).

Segundo o Ministério da Economia e Financas (2019), o CEDSIF foi formalmente instituido
como um instituto publico subordinado ao Ministério da Economia e Financas, com a missdo
de desenvolver e implementar sistemas de informacdo que asseguram eficiéncia,
transparéncia e boa gestdo financeira. Segundo a legislacdo de base publicada, o CEDSIF
tornou-se operacional a partir de meados dos anos 2000, alinhado ao inicio da implementacao
do e-SISTAFE, um dos projetos mais emblematicos no pais para informatizar as financas

publicas.

A instituicdo consolidou-se entre 2010 e 2020, com a expansdo de sistemas integrados de
finangas publicas, treinamento de quadros técnicos, e suporte a descentralizacdo financeira.
Um exemplo disso, 0 MEF (2019) cita o aprimoramento do e-SISTAFE para incluir maior
namero de instituicbes publicas e melhorar a prestagdo de contas, sendo referido em

relatorios anuais como um passo essencial para modernizar a administracdo publica

Mais recentemente, 0 CEDSIF tem se focado em adaptar suas solucBes tecnoldgicas aos
avancos globais em digitalizacdo, promovendo maior acessibilidade as informacgoes
financeiras publicas e a transparéncia nas despesas do Governo. Além disso, relatérios
recentes indicam esforcos em capacitacdo de técnicos para operar sistemas complexos e a

atualizacdo de suas infraestruturas digitais para atender demandas contemporaneas.
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4.2.  Perfil scio-demografico dos entrevistados

O perfil socio-demografico € um elemento preponderante na pesquisa, pois nos permite
identificar e descrever o grupo social com o qual trabalhamos. O grupo de entrevistados é
composto por um total de 20 participantes, com predominancia do sexo masculino,
representando 14 individuos, em contraste com 6 do sexo feminino. No que diz respeito a
faixa etaria, a maioria dos participantes encontra-se entre os 30 e 39 anos, totalizando 16

pessoas, enquanto os restantes 4 estdo na faixa dos 40 aos 50 anos.

Em termos de escolaridade, observa-se um elevado nivel de instrucdo entre os entrevistados:
18 possuem formacéo superior ao nivel de licenciatura e 2 detém o grau de mestrado. Quanto
a ocupacdo profissional, a maioria (15) preferiu ndo revelar a sua profissdo. Entre os que se
identificaram, destacam-se 2 juristas, 1 administrativo adjunto, 1 analista de processos de

negocio e 1 técnico superior de recursos humanos do Estado (nivel 1).

No que concerne a naturalidade, trata-se de um grupo de individuos que apresenta uma certa
dispersao relativamente a sua distribuicdo geogréafica, considerando o facto do mesmo nao
estar concentrado num Unico municipio, a maior parte dos entrevistados é originaria da
cidade de Maputo, com 12 participantes. Os demais provém das provincias de Gaza (3),
Nampula (3) e Sofala (2).

Para o presente estudo, definimos todos funcionarios publicos afectos a cidade de Maputo

que detenham algum conhecimento em matérias de corrupgéo.

4.2.1. Matriz Tedrico-Interpretativa

A analise a seguir utiliza como suporte a Teoria dos Jogos e da Escolha Racional, com base
nos contributos de autores como Olson (1965), Becker (1968) e Axelrod (1984), que
concebem os agentes politicos e administrativos como atores racionais que tomam decisfes
estratégicas em contextos de interdependéncia. Para compreender a persisténcia da corrupgao
no CEDSIF, mesmo apds a implementagdo de reformas como a EPCCAP, foi adoptada uma
matriz tedrico-interpretativa centrada nos principios da racionalidade estratégica, na estrutura
de incentivos institucionais e nos equilibrios comportamentais observados nas interacfes

entre os diversos actores.
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Esta abordagem analitica permite compreender como as reformas e estratégias de combate a
corrupcdo, embora formalmente introduzidas, nao alteram significativamente 0s
comportamentos dos agentes, uma vez que estes continuam a operar num ambiente
institucional em que os custos da corrupgao sdo baixos e os beneficios elevados. As decisdes
tomadas pelos funcionarios puablicos, dirigentes e orgdos de controlo refletem calculos
racionais baseados na previsdo de sangdes, ganhos pessoais e reacdes alheias, o que contribui
para a manutencdo de um equilibrio estratégico estavel e favoravel a perpetuacdo da

corrupgéo.

A persisténcia de esquemas de desvio de fundos no CEDSIF, mesmo ap06s a adopcdo da
EPCCAP, ndo decorre de uma falha técnica ou de auséncia de politicas, mas da racionalidade
dos actores em explorar as fragilidades do sistema, como a auséncia de auditorias
independentes, a interferéncia politica e a protecdo a infratores. O comportamento estratégico
dos agentes demonstra que ndo ha incentivos suficientes para que optem por praticas éticas,

reforcando a l6gica de manutencdo do status quo.

Para operacionalizar esta abordagem, foi desenvolvida uma matriz teérico-interpretativa que
cruza dimens6es analiticas como 0s incentivos institucionais, os equilibrios de corrupcédo, 0s
custos e beneficios das reformas e as estratégias de interacdo entre os actores, com evidéncias
empiricas recolhidas ao longo da pesquisa (entrevistas, documentos institucionais, relatorios
do GCCC, publicacdes do CIP). A matriz busca identificar os mecanismos de deciséo e 0s
padrdes estratégicos de comportamento que explicam a ineficAcia das reformas e a
persisténcia da corrup¢do no seio da Administracdo Publica mocambicana, com foco

particular no CEDSIF. A tabela seguinte apresenta a estrutura da matriz que guiou a analise:

Quadro 1: Matriz Teorico-Interpretativa Aplicada ao Caso CEDSIF (2015-2023)

Categoria ] . A -
. Dimensdo Observada | Evidéncia Empirica | dos Jogos e da Escolha
Analitica )
Racional)
Pressdes externas | Relatorios do GCCC | A presenca de pressao externa
(sociedade civil, | (2015, 2018, 2022); | ndo é suficiente para alterar o
Incentivos doadores, imprensa) e | denuncias na | comportamento dos agentes se

institucionais | internas  (6rgdos de | imprensa (Carta de | os custos de agir
controlo) para combate | Mocambique, 2022); | integridade superam

a corrupcao. documentos do CIP. | beneficios percebidos.
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Interpretacdo Tedrica (Teoria




Os agentes escolhem manter

Entrevistas com|
Comportamento de o préticas corruptas porque
) o o funcionarios; )
Estratégias | funcionarios publicos e ) percebem vantagens directas e
o ) documentos internos y - ]
racionais dos | gestores  diante  das proteccdo  politica; hd um
do CEDSIF; relatos o o
actores reformas (ERDAP, ) equilibrio estratégico que
de favorecimento .
EPCCAP). . favorece o siléncio e a
politico. o
conivéncia.
B Auséncia de punicdes | Os actores atuam de forma
Interacoes entre | )
_ eficazes; fraca | interdependente, prevendo
diferentes actores _ ) 3 ) N )
Ambiente S articulacéo entre | acgOes alheias: ndo denunciam
- institucionais (CEDSIF, | = = ) )
estratégico instituicoes; nem reformam, pois antecipam

MEF,

fiscalizacdo).

6rgdos de

resisténcia a auditoria

independente.

represalias ou a ineficacia da

denudncia.

Custos e
beneficios

das reformas

Aplicacdo formal de
estratégias de combate a
(EPCCAP,

Planos de accdo) vs.

corrupcao

resultados praticos.

Decretos e estratégias
oficiais; repeticdo de
casos de desvio entre
2015 e 2023;

entrevistas.

As reformas sdo implementadas
de forma simbodlica; os custos de
violar as normas sdo baixos, e 0s
ganhos da corrupgdo continuam

elevados.

Equilibrio de

corrupcao

do

apesar de

Persisténcia
fenbmeno

reformas institucionais

Casos reincidentes

(2015, 2016, 2018,

2022); baixa
confianca  publica;
auséncia de

responsabiliza¢do

efectiva.

O sistema encontra-se num
estado de equilibrio perverso, no
qual todos os agentes actuam
racionalmente para manter o

status quo corrupto.

Fonte: Elaborado pelo autor (2025)
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4.3. Andlise das reformas do sector publico no contexto da prevencdo e combate a
corrupcao - caso CEDSIF (2015-2023)

4.3.1. O desenvolvimento da corrupcdo ao longo dos anos de estudo

A corrupcdo continua a interferir de forma negativa na vida dos cidaddos, nomeadamente, no
acesso a educacdo, saude, emprego, na contratacao de bens e servicos, entre outros, tendentes
ao desenvolvimento socio-economico do pais. Com efeito, sdo crescentes 0s protestos contra
a corrupc¢do, exigindo-se integridade e moralidade, sobretudo, na gestdo da coisa publica e
privada.

No espago temporal de 2015-2023 do nosso estudo, observamos haver uma tendéncia de
crescimento nos processos instaurados em resposta as denuncias de casos de corrupgcdo. Nos
informes da Procuradoria-Geral da Republica (PGR) de Mocambique notamos uma tendéncia

irregular nos processos relacionados a corrup¢do ao longo dos anos.

Por exemplo, de 2015 a 2017, houve um aumento progressivo nos processos tramitados,
indicando maior identificacdo de casos ou intensificacdo das investigacfes. Em 2018 e 2019,
verificaram-se aumentos mais modestos, enquanto que em 2020 e 2021 apresentaram
reducbes significativas, refletindo possiveis mudangas na dindmica de dendncia ou no
combate a corrupgdo (PGR, 2015-2017).

A maior reducdo ocorreu em 2023, com 21% menos processos em relacdo ao ano anterior.
Essas flutuagdes podem estar associadas a factores como eficadcia dos mecanismos de
prevencdo, capacidades institucionais e variaveis socioecondémicas (PGR, 2023).

A andlise detalhada dos informes da PGR (Procuradoria-Geral da Republica) sobre corrupcao
em Mogambique entre 2015 e 2023 evidencia variagdes no numero de processos tramitados,
refletindo tanto avancos quanto desafios no combate a corrupgéo.

O ndmero de processos aumentou constantemente, de 1.051 em 2015 para 1.699 em 2018,
sugerindo um fortalecimento inicial dos mecanismos de repressdo e investigacdo. A PGR
apontou maior capacidade de identificacdo de praticas ilicitas. Apos atingir 1.699 processos
em 2018, houve reducéo gradual em 2019 (1.597) e em 2020 (1.212). Essa diminui¢do pode
refletir desafios operacionais, mudancas nas denuncias, ou reducdo da eficicia de prevencao.
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Contrariamente, em 2022 houve um aumento significativo para 1.639 processos, indicando
um reforco nas dendncias ou eficacia investigativa. No entanto, em 2023, registou-se uma
reducdo acentuada para 1.349 casos, equivalente a 21%, demonstrando uma queda na
tramitagéo.

A flutuacdo nos dados pode refletir a capacidade das instituicGes em processar denuncias e
intensificar agbes preventivas, embora falhas de continuidade possam sugerir lacunas

estruturais.

Momentos de aumento (ex.: 2018) podem coincidir com periodos de maior percepcao publica
sobre corrupgéo, enquanto quedas (ex.: 2023) podem indicar limitacdes no sistema de

denuncias ou complacéncia institucional. Vide grafico 01 abaixo.

Gréfico 1: Niveis de desenvolvimento processual da corrup¢do em Mogambique
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Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados dos Informes Anuais da PGR (2015-2023)

4.3.2. Fiscalizagdo da corrupgdo na Administracdo Publica

O nivel de disseminacdo de informagfes sobre o combate e a prevencdo da corrup¢do no

CEDSIF pode ser avaliado com base em sua capacidade de promover a transparéncia, engajar
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diferentes partes interessadas e implementar ferramentas que facilitem o acesso a dados
relevantes. A anélise de fontes primarias, como relatorios e entrevistas, sugere que, embora
existam esforcos nesse sentido, had lacunas significativas que limitam a eficicia das
estratégias de combate a corrupcdo no CEDSIF e em Mocambique que incluem a falta de
transparéncia nas investigacOes, especialmente em relacdo aos dirigentes de alto nivel, o que
enfraquece a confianca publica. Além disso, a comunicacao dos resultados e iniciativas de
combate & corrupgdo e insuficiente, dificultando o engajamento da sociedade. O sistema e-
SISTAFE, apesar de importante, enfrenta desafios técnicos e de infraestrutura,
comprometendo sua eficiéncia. Também ha uma caréncia nos programas de capacitacdo em
ética e nos canais de denlncia, que limitam a conscientizacdo e participacdo no sector

publico.

A Estratégia de Prevencdo e Combate a Corrupcdo se concentra apenas na administracdo
publica, ignorando o papel de outros sectores essenciais, como o privado e a sociedade civil.
Por fim, a resisténcia & mudanca dentro das instituicdes publicas, aliada a falta de recursos
para fiscalizar e punir préticas corruptas, dificulta a implementacdo de mudancas eficazes.

que limitam a eficacia das estratégias adotadas.

No contexto do CEDSIF, a digitalizacdo de processos administrativos, como o uso do e-
SISTAFE, demonstra um esforco importante para promover a transparéncia na gestao
financeira e reduzir oportunidades para praticas corruptas. Esse sistema tem sido amplamente
reconhecido como um avanco para fortalecer a accountability na administracdo publica.
Contudo, enfrentam-se desafios de implementacdo, como a falta de infraestrutura adequada e
limitagOes técnicas que comprometem sua eficiéncia plena. Relatorios da Procuradoria Geral
da Republica (PGR) indicam que, apesar de sua utilidade, o sistema apresenta limitagcbes no
fornecimento de dados detalhados sobre casos de corrupgéo, dificultando a avaliagdo do

impacto financeiro dessas praticas (PGR, 2022).

Ademais, a auséncia de uma abordagem estruturada e continua para comunicar os resultados
e as iniciativas de combate & corrupcdo enfraquece a percepcao publica sobre a seriedade e
eficacia das reformas implementadas. O pesquisador do CIP (2024) argumenta que O
diagnostico insuficiente das instituicBes vulneraveis a corrupgdo € uma barreira critica, que

limita a criacdo de programas mais eficazes e abrangentes.
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A corrupcdo na administracdo publica de Mocambique é reconhecida como um problema
sistémico que afecta a governanca, o desenvolvimento socio-econdémico e a confianca publica
nas instituicdes. Dados da PGR revelam que a corrupgdo ndo apenas reduz a eficiéncia dos
servigos publicos, mas também actua como catalisador de crimes transnacionais, como
lavagem de dinheiro e financiamento ao terrorismo. A evasao fiscal e a fraude comercial séo
outras praticas ligadas a esse fendmeno, com consequéncias economicas severas. No entanto,
a falta de informagdes discriminadas sobre os valores monetéarios envolvidos nos casos
investigados representa uma lacuna significativa, dificultando uma avaliagdo detalhada da

magnitude do problema.

Os esforgos para combater a corrupgdo sdo amplamente reconhecidos como essenciais por
todos os entrevistados, incluindo membros do SEMOR e especialistas do CIP. Brunetti e
Weder (2003) destacam que a liberdade de informacdo € um dos principais factores que
previnem praticas corruptas e fortalecem a accountability. Essa visdo é complementada por
Rose-Ackerman (1999), que argumenta que a transparéncia ndo apenas facilita o
monitoramento, mas também cria um ambiente onde a corrup¢do é menos propensa a

prosperar.

Por outro lado, o SEMOR/DRH reconhece que, embora haja avancos, 0s programas de
capacitacdo em ética e os canais de dendncia ainda sdo insuficientes, limitando a eficacia das
iniciativas de disseminacdo de informacdes e conscientizacdo dentro do sector publico
(SEMOR-CEDSIF, 2024). Essa insuficiéncia reflete na incapacidade de engajar
adequadamente a sociedade e outros actores relevantes no combate a corrupgao.

A actual Estratégia de Prevencdo e Combate & Corrupcdo na Administracdo Publica
(EPCCAP) foi concebida para enfrentar diretamente essas lacunas e introduzir mecanismos
mais rigidos de controlo e responsabilizacdo. Entre as medidas previstas, destacam-se
processos disciplinares rigorosos, expulsdo imediata de servidores publicos envolvidos em
actos corruptos e o fortalecimento das comissbes de ética nas instituicbes. Contudo, as
criticas de que a estratégia limita seu escopo a administracdo publica indicam que ainda ha
um longo caminho a percorrer para alcancar um combate a corrup¢do mais abrangente e

eficaz.

Além disso, a restricdo da EPCCAP a esfera da Administracdo Publica ignora o papel de

outros sectores, como 0 sector privado e a sociedade civil, na promocéao da integridade. O
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pesquisador do CIP (2024) alerta que tal abordagem enviesada pode comprometer a eficacia
da estratégia, especialmente considerando que a corrup¢do de alto nivel e a corrupcao
politica, frequentemente subnotificadas, continuam sendo desafios criticos no contexto

mogambicano.

O combate a corrupcdo € reconhecido por todos os entrevistados como essencial para a
estabilidade e eficdcia do sector publico em Mocambique. A Procuradora do Gabinete
Central de Combate a Corrupcédo afirma que "a corrupgdo é um cancro que esta a correr 0s
pilares basilares dos funcionarios publicos no ambito da sua actividade como servidores

publicos [...]".

Na verdade, Rose-Ackerman (1999), refere-nos que a corrupgdo é facilitada por ambientes
onde a fiscalizacdo é fraca e as oportunidades para praticas ilicitas sdo abundantes.
Mocambique exemplifica essa teoria, pois, apesar de politicas que promovem maior
transparéncia, como a criacdo de sistemas digitais de gestdo publica e a implementacdo de
leis de licitacdo, a aplicacdo eficaz dessas politicas ainda é um desafio. Hood (1995) vai
argumentar que a falta de transparéncia e a resisténcia a mudancas estruturais sdo factores

que contribuem para a perpetuagéo da corrupgao.

Essa visdo é apoiada pelo pesquisador do CIP sublinha que "o combate a corrupc¢éo é vital
para promover a governanca transparente, o desenvolvimento econdmico sustentavel e a

confianga da populagéo nas institui¢cbes publicas [...]".

O CIP, junto a outras entidades, como a IGAP (Inspecdo Geral da Administracdo Publica),
tem se esforcado para aumentar a conscientizacdo sobre o0s riscos e as implicacbes da
corrupcdo. No entanto, tal como sustenta o pesquisador do CIP “a resisténcia & mudanca
dentro das institui¢cbes publicas e a insuficiéncia de recursos para fiscalizar e punir préaticas

corruptas sdo os desafios que mais imperam”.

Curiosamente, notamos que o relatorio da PGR de 2022 destaca que a frequéncia dos casos
de corrupcdo, embora documentada, ndo é acompanhada de uma anélise mais aprofundada
sobre os danos financeiros causados, um factor que pode levar a uma subestimacdo da

magnitude do problema.

Quase de forma unanime, cinco funcionarios publicos nomeadamente: H2, H4, H7, H9 e H16

vincam que a corrupcdo compromete a qualidade dos servigos publicos e perpetua
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desigualdades sociais que vao culminar em péssima qualidade dos servigos publicos, e nao

obstante a isto, a impunidade dos mesmos.

Se a impunidade ¢ parte do problema Gunningham et al. (2017), vai afirmar que a situacéo
em Mocambique pode perpetuar ou ser descrita como uma combinacdo de factores
econdmicos, como a baixa remuneragdo dos servidores, e factores institucionais, como a falta
de transparéncia e a resisténcia @ mudanca. Isso confirma os estudos de que argumentam que
a corrupcao é um sintoma de uma governanca fraca e de praticas de gestdo publica ndo

adaptadas as necessidades de um ambiente ético e transparente.

Dois departamentos importantes do CEDSIF (SEMOR e DRH) também reconhecem que
"promover a transparéncia e boa governanca" € essencial para garantir um sector publico

mais ético e eficiente.

Essa perspectiva € corroborada pelos entrevistados H1, H7 e H16, que destacam como a
corrupgdo compromete a qualidade dos servicos publicos e agrava as desigualdades sociais,
criando um ambiente de impunidade. E finalmente, o SEMOR e DRH, enfatizam a
importancia de "promover a transparéncia e boa governanca™ para garantir um sector

publico eficiente e ético.

No contexto mogambicano, a falta de um sistema de controlo interno eficiente pode facilitar a
corrupcdo e por isso reformas estruturais acompanhadas de um esforco continuo para

fortalecer as instituicGes seriam uma estratégia eficaz a médio e longo prazos.

A avaliacdo de entrevistas revela percepcbes consistentes sobre a insuficiéncia da
disseminacéo de informagdes no CEDSIF. A Procuradora do GCCC observa que "0s maiores
corruptos sdo os dirigentes”, indicando uma falta de transparéncia nas fases investigativas
(Procuradora GCCC, 2024). De maneira semelhante, o pesquisador do CIP destaca que
"muitos desafios persistem devido a falta de recursos e de uma estratégia de comunicagdo
eficaz" (Pesquisador CIP, 2024).

No mesmo sentido, os entrevistados H3, H8 e H9 afirmam que “a falta de acesso a dados

relevantes dificulta a fiscalizago e a participagéo civica”.

Essas observacfes sdo corroboradas por analises tedricas, como as de Brunetti e Weder
(2003), que defendem que a liberdade de informacdo é essencial para prevenir praticas

corruptas e fortalecer a accountability.
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Além disso, 0 SEMOR/DRH reconhece a importancia de ferramentas de comunicacéo para
fomentar a conscientizacdo e a integridade dentro do sector publico. Segundo suas
declaracbes, o foco principal estd em criar sistemas e processos que aumentem a
transparéncia e promovam a confianca publica. No entanto, apesar desses esforcos, hd um
consenso de que "os programas de capacitacdo em ética e 0s canais de denuncia ainda sao
insuficientes”, o que prejudica o impacto das estratégias de disseminacdo de informagdes
(SEMOR-CEDSIF, 2024).

Por fim, a literatura reforca que a eficacia das estratégias anticorrupcdo esta diretamente
relacionada a sua capacidade de engajar diferentes actores e de estabelecer canais acessiveis e
confidveis para a dendncia de praticas ilicitas. A auséncia de uma comunicacao clara, somada
a falta de uma abordagem holistica para lidar com o fendmeno, reduz a capacidade de
mobilizar a sociedade e enfraquece o impacto das politicas anti-corrupcao. Nesse sentido, é
essencial que os esforcos sejam redirecionados para abordar as lacunas identificadas e

integrar praticas mais inclusivas e sustentaveis no combate & corrupgao.

4.3.3. Eficacia/lneficacia das reformas e estratégias no combate a corrupcdo na

Administracdo Pablica

A relagdo entre os actores envolvidos e a eficacia das reformas e estratégias no combate a
corrupcdo é um dos temas centrais no estudo da administracdo publica e neste estudo do
CEDSIF em especifico. A corrupcdo é um fendmeno multidimensional, que envolve uma
interacdo complexa entre instituicGes publicas, sociedade civil, sector privado e organismos
internacionais. Sua erradicacdo depende ndo apenas da implementacdo de reformas

estruturais, mas também da coordenacdo eficaz entre esses actores.

Os principais actores no combate a corrupcdo podem ser divididos em quatro grupos
principais: governos e instituigdes publicas, sociedade civil, sector privado e organizacfes

internacionais.

Instituicdes como procuradorias, tribunais e organismos de auditoria tém a responsabilidade

de implementar e monitorar essas reformas.

Os nossos entrevistados foram unanimes ao afirmar que os actores sdo determinantes na
eficacia ou ndo das reformas e estratégias no combate a corrupcéo. A Procuradora do GCCC

destaca a criacdo de gabinetes especificos e a inclusdo de crimes econdmicos no Codigo
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Penal como avancos importantes, mas observa que a "aplicacdo selectiva das leis" continua a

ser um problema.

Conforme mencionado por um técnico sénior do GCCC (2024) entrevistado:

“As estratégias de combate a corrup¢cdo ndo comunicam entre si. Cada ministério
implementa a sua maneira, e 0 CEDSIF ndo escapou dessa logica de fragmentagédo
institucional’ (GCCC, 2024).”
Essas observacdes encontram suporte na literatura de Klitgaard (1988), que sugere que as
reformas devem ser sustentadas por uma combinacdo de lideranga eficaz e recursos
suficientes, e em Kaufmann et al. (2010), que enfatizam a importancia de uma abordagem

integrada para garantir reformas bem-sucedidas.

A nivel do CEDSIF, os entrevistados H3, H9 e H10 reconhece que as reformas ainda nédo
conseguiram mudar profundamente a cultura de corrupc¢do naquela instituicdo e no geral na

AP, uma visdo discordada pelo SEMOR do CEDSIF, que aponta que:

"as reformas mostraram progresso, uma vez que implementamos uma série de
reformas, como a digitalizagdo de processos administrativos e a criacdo de sistemas
de auditoria eletrénica (...) essas reformas nio s6 modernizam a administragdo, mas
também tornam os processos mais rastreaveis, dificultando a manipulacdo e a
corrupcdo. Também promovemos politicas de acesso aberto a dados, que incentivam
a participagdo civica e a fiscalizagdo da gestéo publica”.
Dados do relatério da PGR de 2023 mostram que o pais foi lesado em 716 milhdes de
meticais devido a corrupcdo no ultimo ano, evidenciando o impacto econdémico significativo
do problema. Além disso, foram instaurados 1.349 processos relacionados a corrupgéo, uma
reducdo em relacdo aos anos anteriores, mas ainda insuficiente para conter a percepcao

generalizada de impunidade.

E no seu informe de 2020 a Procuradoria Geral da Republica (PGR) reconheceu as
dificuldades advindas no acto do combate a corrupgdo como a falta de recursos, a prevaléncia
da impunidade que limitam a sua eficacia. Segundo o relatério da PGR de 2022, embora
varias iniciativas tenham sido lancadas, como a digitalizacdo de processos administrativos, a
corrupgdo continua a proliferar devido a resisténcia cultural e a falta de transparéncia em

areas-chave:
“A corrup¢do continua a interferir de forma negativa na vida dos cidaddos,
nomeadamente, no acesso a educagdo, saude, emprego, na contratacdo de bens e

servigos, entre outros, minando os esforgos conjuntos, tendentes ao desenvolvimento
socio-econdmico do nosso Pais. Se, por um lado, temos vindo a responsabilizar os
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agentes do crime de corrup¢do, por outro, a sensacdo social de impunidade ainda
prevalece”(PGR, 2020, p. 107).

A sociedade civil desempenha um papel crucial na fiscalizagdo das ac¢des do governo e na
promocdo da transparéncia. OrganizacGes como o Centro de Integridade Publica (CIP) em
Mocambique tém sido fundamentais na dendncia de praticas corruptas e na advocacia por

reformas mais robustas.

O pesquisador do CIP também vé as reformas com um olhar critico, afirmando que, apesar de
terem potencial, "a resisténcia & mudanca e a falta de recursos limitam sua eficacia™ (CIP,
2024).

O posicionamento do CIP encontra suporte em Hood (1995) que sugere que a "Nova Gestao
Publica", com foco na eficiéncia e transparéncia, pode ser uma abordagem eficaz, mas
depende de um ambiente institucional estdvel e de recursos suficientes para sua
implementacao, além disso, a cultura de impunidade e a interferéncia politica sdo barreiras

significativas deve ser superada para a eficacia das reformas.

Segundo relatério do CIP (2019), “varias instituicdes mogambicanas de fiscaliza¢do tém sua
actuacao limitada por interesses politicos”. No caso do CEDSIF, uma reportagem do jornal
Carta de Mocambique (2022) revelou que a nomeacao de chefias foi feita com base em
critérios partidarios, e ndo técnicos, 0 que comprometeu a autonomia na gestao de dendncias

internas.

De acordo com Rose-Ackerman (1999), a sociedade civil deve estar empoderada e informada
para actuar como um contrapeso ao poder estatal. Em Mocambique, o pesquisador do CIP
afirma que a falta de acesso a dados abertos dificulta a capacidade da sociedade civil de

monitorar a implementagéo das reformas.

Dito isto, verificamos que a eficicia das reformas depende da interacao sinérgica entre esses
actores. Kaufmann et al. (2010) argumentam que as reformas sdo mais eficazes quando ha
uma combinacdo de lideranca politica forte, engajamento da sociedade civil e implementacédo

técnica solida.

O SEMOR avanga que iniciativas como a digitalizacdo do Sistema de Administracdo
Financeira do Estado (e-SISTAFE) representaram nos Ultimos anos avangos importantes,
ainda assim, avanca que a implementacédo de sistemas digitais como o e-SISTAFE tem sido
limitada pela resisténcia de actores dentro das proprias instituicdes pablicas. Além disso, a

falta de protecdo para denunciantes de corrupgdo desencoraja a exposicao de praticas ilicitas.
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Embora Mocambique tenha aprovado a Lei n.° 15/2012 sobre a Protecdo de Denunciantes,
sua aplicacdo pratica é considerada ineficaz. Um dos entrevistados afirmou:
‘Aqui no CEDSIF ninguém denuncia nada. Ha medo real de retaliacdo, mesmo com a lei. Ja

tivemos colegas transferidos apds alertas internos” (H3, 2024).

O nivel de disseminacdo de informacfes sobre o combate e a prevencdo da corrup¢do no
CEDSIF é profundamente influenciado pelo perfil e pela interacdo dos actores que
participaram da implementacdo das reformas e estratégias. A relacdo entre esses actores e a
eficacia das reformas destaca a importancia de uma abordagem coordenada e integrada no
combate a corrupcdo, especialmente considerando o periodo de 2015 a 2023.

Os governos e as instituicdes publicas desempenham um papel central, sendo responsaveis
por criar e implementar reformas legais e estruturais. No CEDSIF, os esfor¢os incluiram a
digitalizacdo de processos administrativos e a introdugdo do e-SISTAFE como uma
ferramenta para modernizar a gestdo financeira e reduzir oportunidades para praticas
corruptas. No entanto, segundo o SEMOR, "a implementacdo dessas reformas enfrenta
desafios significativos devido a resisténcia de actores internos e a falta de treinamento
adequado para servidores publicos" (SEMOR-CEDSIF, 2024).

O SEMOR também argumenta que iniciativas como a criacdo de sistemas de auditoria
eletronica e a promocéo de acesso aberto a dados demonstraram progresso, mas ainda nao séo

suficientes para erradicar a corrupgdo de forma abrangente.

A sociedade civil, representada por organizagdes como o CIP, tem desempenhado um papel
importante na promocédo da transparéncia e na fiscalizagdo das ac¢des governamentais. No
entanto, o pesquisador do CIP, ressalta que "a falta de acesso a dados abertos e de
estratégias de comunicacgdo eficazes reduz a capacidade da sociedade civil de monitorar a
implementacdo das reformas™ (Pesquisador CIP, 2024). Isso se alinha as observagdes de
Rose-Ackerman (1999), que argumenta que uma sociedade civil empoderada e informada é

essencial para actuar como um contrapeso ao poder estatal.

A literatura destaca a necessidade de interacdes sinergicas entre os diferentes actores.
Kaufmann et al. (2010) enfatizam que reformas eficazes exigem lideranga politica forte,
engajamento da sociedade civil e implementacdo técnica solida. No caso do CEDSIF, a
resisténcia cultural e a falta de protecdo para denunciantes foram identificadas como barreiras
que limitam o impacto das reformas, um aspecto que também é mencionado nos informes da

PGR. A cultura de impunidade persiste como um desafio significativo, conforme destacado
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no informe de 2020, que reconhece que "a sensacao social de impunidade ainda prevalece,

criando na sociedade alguma descrenca em relacdo as instituicdes publicas” (PGR, 2020).

4.3.4. Disseminac¢do da informacao relativa & Prevencdo e Combate a Corrupgao na
AP

O nivel de disseminacdo de informagbes sobre o combate e a prevencdo da corrup¢do no
CEDSIF pode ser avaliado com base em sua capacidade de promover a transparéncia, engajar
diferentes partes interessadas e implementar ferramentas que facilitem o acesso a dados
relevantes. A andlise de fontes primérias, como relatorios e entrevistas, sugere que, embora
existam esforcos nesse sentido, ha lacunas significativas que limitam a eficacia das

estratégias adoptadas.

A disseminacgdo de informacdes sobre politicas anticorrupcdo é reconhecida como uma area
que ainda requer avancos. A disseminacdo de informacdes € essencial para garantir que 0s
esforcos de combate a corrupgédo sejam compreendidos e apoiados por todos 0s segmentos da
sociedade. Rose-Ackerman (1999) argumenta que, sem a transparéncia, as iniciativas
anticorrupgdo tornam-se ineficazes, pois a sociedade civil e outros actores-chave néo

conseguem monitorar e fiscalizar a implementacdo das reformas.

A Procuradora do GCCC observa que "ha dirigentes corruptos”, indicando uma falta de
transparéncia nas fases de investigacdo. O pesquisador do CIP corrobora essa Viséo,
observando que, embora existam campanhas de conscientizacao, "muitos desafios persistem

devido a falta de recursos e uma estratégia de comunicacéo eficaz".

Os entrevistados H2, H11 e H13 refor¢cam que "a falta de acesso a dados relevantes” dificulta
a fiscalizacdo e a participagdo cidada. A disseminacdo de informagdes pode ser
potencializada pelo uso de ferramentas digitais e midias sociais. De acordo com Margetts
(2009), plataformas digitais ttm o potencial de aumentar a transparéncia e 0 engajamento
publico, permitindo que os cidaddos acessem informagdes em tempo real e relatem préticas

corruptas de forma anénima.

O SEMOR também reconhece que "os programas de capacitacdo em ética e os canais de
dendncia ainda sao insuficientes” (SEMOR-CEDSIF, 2024). Essa analise é apoiada por

Brunetti e Weder (2003), que destacam a importancia da liberdade de informacdo para
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permitir a fiscalizacdo da sociedade, e Transparency International (2021), que aponta o

acesso a dados como essencial para prevenir a corrupgao.

Em Mocambique, a implementacdo de sistemas de acesso a informacdes publicas ainda é
limitada. Ferramentas como o e-SISTAFE, que poderiam fornecer dados claros sobre gastos e
contratos publicos, enfrentam barreiras institucionais e técnicas que limitam sua eficacia. Em
Mocambique, o uso de plataformas digitais como portais governamentais ainda estd em
desenvolvimento, mas poderia ser expandido para incluir relatorios detalhados de auditorias

publicas e mapas interativos que mostram onde 0s recursos publicos estdo sendo alocados.
O DRH do CEDSIF revela que:

"O DRH oferece uma série de programas de formagdo como workshops sobre 'Boas
Praticas na Administracio Publica’, 'Codigo de Etica e Conduta' e cursos de
actualizag&o sobre legislacdo anticorrupgdo. Além disso, 0 DRH organiza seminarios
em colaboragdo com ONGs e entidades internacionais especializadas para ampliar a
conscientizagdo e reforcar os padrdes de ética no ambiente de trabalho".

Ainda assim, a disseminagdo de informacdes sobre corrup¢do no CEDSIF nédo resulta nas
boas préaticas nos anos em estudo. Notamos assim, que embora iniciativas como os relatorios
da PGR e o trabalho do CIP tenham avancado na promocdo da transparéncia, a falta de
detalhamento nos dados publicados limita sua eficacia. Como Klitgaard (1988) aponta, a
informacdo é um recurso estratégico que, quando bem gerido, pode transformar a luta contra

a corrupcao.
Finalmente, o SEMOR no CEDSIF relata que este departamento:

"(...) desempenha um papel essencial no CEDSIF ao coordenar ¢ implementar
reformas que buscam modernizar a administracdo publica. Nosso foco principal é
criar sistemas integrados e processos que aumentem a transparéncia e a eficiéncia. No
contexto das reformas anticorrupgdo, 0 SEMOR trabalha para garantir que as praticas
administrativas sejam claras e auditaveis, promovendo uma gestdo publica mais
aberta e responsavel”.

No entanto, apesar desses esfor¢os, ha um consenso de que 0s programas de capacitacdo em
ética e os canais de denuncia ainda sdo insuficientes, o que prejudica o impacto das

estratégias de disseminacgdo de informacoes.

A literatura reforca que a eficacia da disseminacdo de informacdes esta atrelada a capacidade
de engajar diferentes actores e a existéncia de canais acessiveis e confiaveis. Rose-Ackerman
(1999) argumenta que a transparéncia ndo apenas facilita 0 monitoramento, mas também cria

um ambiente onde a corrupgdo é menos provavel de prosperar. Em contrapartida, a auséncia
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de uma comunicacgdo clara e direcionada reduz a capacidade de mobilizar a sociedade e

enfraquece o impacto das politicas anticorrupgéo.

Assim, é evidente que o CEDSIF precisa fortalecer sua abordagem de disseminacdo de
informacdes. Medidas como o aprimoramento do acesso a dados puablicos, o uso de
tecnologias digitais para relatérios e o fortalecimento da comunicagdo com a sociedade civil
sdo essenciais para aumentar o nivel de transparéncia e promover uma cultura de integridade.
A implementacdo dessas ac¢des ndo apenas ajudard a melhorar a percepc¢éo publica sobre as

iniciativas anticorrupcao, mas também aumentara a eficacia das reformas em curso.

4.3.5. Factores que concorrem a proliferacdo da corrup¢ao no CEDSIF

As causas estruturais que concorrem a proliferagdo da corrupgdo CEDSIF estdo
profundamente enraizadas em factores institucionais, econémicos e culturais, que criam
condicdes para a corrupcao proliferar e dificultam os esforcos para sua erradicacao.

A governanca fraca no CEDSIF € uma das principais causas estruturais. A Procuradora do
GCCC menciona a "a falta de estratégias eficazes como factores que perpetuam a
corrup¢do”, reflectindo a dificuldade em aplicar medidas uniformes para coibir essas

praticas.

Klitgaard (1988) argumenta que a corrupcdo ocorre quando ha monopdlios,
discricionariedade e falta de accountability. Essa auséncia de sistemas internos robustos foi
destacada pelo SEMOR departamento do CEDSIF, que apontou a "falha do sistema de
controlo interno™ e a "auséncia de separacdo clara entre os trés poderes” como elementos

que facilitaram préaticas corruptas.

Relatdrios da PGR corroboram essa visdo ao destacar que a interferéncia politica impede a
aplicagdo imparcial da lei, enquanto a auséncia de auditorias independentes dificulta a

correccdo de irregularidades.

Outro factor determinante é a baixa remuneracdo e condi¢cdes de trabalho inadequadas
enfrentadas pelos servidores publicos do CEDSIF. O CIP destaca que a "baixa remuneracao
dos servidores publicos e a cultura de impunidade sdo impulsionadores da corrupgao,

criando um ciclo de dependéncia financeira e praticas ilicitas” (Pesquisador-CIP, 2024).
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Rose-Ackerman (1999) explica que servidores mal remunerados frequentemente recorrem a
subornos como forma de complementar a sua renda. Essa precariedade, associada a falta de

incentivos para desempenho, agrava a vulnerabilidade a corrupgéo sistémica.

Os entrevistados H1, H14 e H15 referem-nos que "a falta de condicGes basicas, servicos
basicos e salarios mediocres e nepotismo™ constituem factores estruturais e individuais que
incentivam préticas corruptas. O nepotismo, em particular, é uma prética documentada no
CEDSIF, onde nomeac6es baseadas em conexdes politicas ou pessoais substituem critérios

meritocraticos.

O relatorio da PGR de 2023 destacou que essas homeacdes prejudicam a implementacdo de
reformas, ja que muitos profissionais carecem das qualificacfes técnicas necessarias. Galtung
(2006) reforca que a auséncia de meritocracia ndo apenas reduz a qualidade dos servicos

publicos, mas também compromete a confianca da sociedade nas instituicdes.

Ademais, os entrevistados H2, H14 e H16 tracam que boa parte das instituicGes publicas sdo
dotadas de burocracia excessiva, 0 que também cria oportunidades para corrup¢do ao
complicar os processos administrativos. Hood (1995) ao falar disso argumenta que a
simplificacdo dos processos administrativos € uma das estratégias mais eficazes para reduzir

oportunidades de corrupcao.
Outro obstéculo significativo € a cultura da impunidade. Citando o entrevistado H2

“Os principais desafios incluem a resisténcia a mudanga cultural dentro da
administracdo, onde praticas enraizadas podem ser dificeis de alterar. Além disso, a
falta de recursos e o suporte limitado de algumas partes da administragéo dificultam a
implementagao de politicas abrangente”.

A resisténcia politica e a falta de incentivos também podem ser barreiras significativas.
Relatérios da PGR mostram que muitos casos de corrup¢do ndo resultam em punigcdes
exemplares, reforcando uma sensacdo de permissividade. Stiglitz (2000) destaca que a

aplicagdo consistente da lei é essencial para romper o ciclo de impunidade.

Por fim, a auséncia de transparéncia nos processos administrativos e financeiros contribui
para a corrupcdo. Ferramentas como o e-SISTAFE foram projectadas para melhorar a
rastreabilidade e o monitoramento, mas a resisténcia interna e falhas de implementacdo
limitam sua eficacia. Brunetti e Weder (2003) afirmam que paises com maior liberdade de
informacao tém niveis mais baixos de corrupcao, mas a falta de dados abertos e acessiveis no

CEDSIF prejudica a fiscalizacdo pela sociedade civil.
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Essas causas estruturais reflectem a necessidade de uma fiscalizacdo das reformas profundas
e integradas no CEDSIF. Medidas como a introducdo de salarios competitivos, promogéo de
meritocracia, simplificagdo da burocracia e fortalecimento de mecanismos de
responsabilizacdo sdo passos essenciais. Além disso, o fortalecimento da transparéncia, o
envolvimento da sociedade civil e a criagdo de canais seguros para denuncias Sao

indispensaveis para enfrentar os desafios.

4.3.6. Ambiente institucional no combate a corrupc¢do na Administracéo Publica

A eficacia das reformas e estratégias anticorrup¢do vigentes no combate a corrupcdo na
Administracdo Publica e no CEDSIF em especifico, estd relacionada a capacidade de
implementar mudancas estruturais e culturais, fortalecer a aplicacdo da legislagdo, engajar
actores-chave e promover uma cultura de integridade institucional. Embora Mocambique
tenha demonstrado avancgos notaveis, como a digitalizacdo de processos administrativos e a
criacdo de sistemas integrados de gestdo, esses esforcos ainda enfrentam desafios

significativos, principalmente no CEDSIF.

A digitalizacdo de processos, exemplificada pelo e-SISTAFE, é reconhecida como uma das
principais iniciativas para aumentar a transparéncia e a rastreabilidade na gestdo de recursos
publicos. Neste quesito, o DRH do CEDSIF enfatiza auditorias que promovem a
transparéncia e o distanciamento de préatica corruptas:

“O DRH enfatiza que as auditorias regulares ¢ os canais de denuncia confidenciais

garantem um monitoramento constante das préaticas éticas, enquanto os treinamentos
sensibilizam os funcionarios sobre as consequéncias legais € morais da corrupgao”.

Essas accgOes reflectem a tentativa de alinhar o CEDSIF a padrdes mais altos de
accountability e eficiéncia. No entanto, como Klitgaard (1988) argumenta, reformas
estruturais so sao eficazes quando acompanhadas por mudancas na cultura organizacional e

pela adopcéo de sistemas de supervisao robustos.

A aplicagdo das leis anticorrupgdo no CEDSIF, apesar de iniciativas como a criacdo de
gabinetes especializados, ainda enfrenta problemas de consisténcia. A Procuradora do GCCC
destaca que a “aplicacdo selectiva das leis continua a ser um desafio, enquanto o
envolvimento politico nas investigacbes prejudica a confianga publica” (Procuradora -
GCCC, 2024).
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Essa percepcdo é sustentada por Rose-Ackerman (1999), que defende que a eficacia das
reformas depende da capacidade de processar casos de corrupcdo de maneira imparcial. No
entanto, relatérios da PGR mostram que muitos casos terminam em acordos ou penas leves, 0

que perpectua uma cultura de impunidade.

O envolvimento da sociedade civil € um componente essencial, mas limitado, no CEDSIF.
Organizagbes como o CIP tém desempenhado um papel importante na fiscalizagédo e
promocdo da transparéncia, mas o CIP ressalta que a "falta de acesso a dados financeiros e

orcamentarios limita sua capacidade de monitorar as agdes governamentais” (Pesquisador CIP,
2024).

Brunetti e Weder (2003) argumentam que a transparéncia e 0 acesso a informacdo sdo
cruciais para que a sociedade civil possa atuar como um contrapeso ao poder estatal. No
entanto, no CEDSIF, iniciativas de disseminacdo de informac6es publicas ainda estdo em
estagios iniciais.

A promocédo de uma cultura de integridade no CEDSIF também enfrenta desafios. O DRH

desta instituicdo aponta que:

"as avaliagOes de impacto e os feedbacks colectados durante treinamentos permitem
adaptar os programas e garantir que 0s conceitos éticos sejam incorporados nas
praticas diarias".

No entanto, Hood (1995) sugere que reformas eficazes dependem de incentivos claros e
lideranca forte, algo que ainda precisa ser fortalecido. A resisténcia cultural as reformas é
frequentemente citada como um dos principais obstaculos. Stiglitz (2000) enfatiza que mudar
atitudes e comportamentos dentro das organizacGes € essencial para o sucesso das reformas,

algo que requer politicas de incentivo robustas.

Apesar de avancos importantes no CEDSIF, como a digitalizagdo de processos e a criacdo de
orgdos especializados, a eficicia das reformas é limitada pela auséncia de uma abordagem

integrada que combine transparéncia, capacitacdo e accountability.
O nosso entrevistado H4 revela-nos que:

“Os desafios incluem a resisténcia a mudanga cultural dentro da administracéo, onde
préaticas enraizadas podem ser dificeis de alterar, como apontado no guido de
entrevista. Além disso, a falta de recursos e suporte limitado de algumas partes da
administracdo dificultam a implementacdo de politicas abrangentes”.

Portanto, embora 0 CEDSIF tenha demonstrado progresso, ainda ha espaco para melhorias.

Como Klitgaard (1988) conclui, "corrupcdo ndo é apenas um problema ético, mas uma falha
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sistémica que exige respostas abrangentes e coordenadas.” Com isto, fica-nos a percepg¢éo
que o fraco fortalecimento e a protecdo para denunciantes, concorrem para 0 aumento de um
ambiente institucional menos transparente e responsavel em toda AP e particularmente no
CEDSIF.

4.3.7. Avaliacdo da Reforma do Sector Publico no Contexto da Prevencdo e Combate a

Corrupcéo

Desde a formacgdo do Estado Moderno até os dias actuais a Administracdo Publica vem
sofrendo transformacdes, e estas ttm como finalidade responder os desafios que sdo
colocados ao Estado enquanto um aparelho. As mudancas que acontecem na Administracao
Publica Mogambicana representam uma tentativa de adequar o Estado a realidade social,
fazendo com que o Estado preste servicos de qualidade.

Nesta vertente pretende-se analisar o contexto da adopg¢do e implementacdo das principais
reformas do Sector Publico em Mocambique e buscaremos problematizar as mesmas para
perceber o nivel de transformacbes tendentes a melhoria do Sector Publico com maior
enfoque as reformas e estratégia de prevencdo e combate a corrupcao que foram adoptadas de
2015-2023, que € o horizonte temporal do presente estudo, no entanto, far-se-a um esforco de
analise da Estratégia Global da Reforma do Sector Publico 2011 — 2025 (EGRSP) cuja linha
temporal propicia uma clara compreensao do processo continuo de elaboracdo de Estratégias,

Reforma e Desenvolvimento da Administracdo Publica.

43.7.1. Avaliacdo da Estratégia de Prevencdo e Combate a Corrupcdo na
Administracdo Puablica (EPCCAP 2023 — 2033)

As exigéncias institucionais recordam que a corrupcdo é hoje apresentada pela opinido, e
consequentemente pressentida pela sociedade como um obstaculo ao desenvolvimento
economico e uma ameaca real para a qualidade das instituicbes democraticas, e um forte
indicador da vulnerabilidade dos valores institucionais, a EPCCAP fora concebido como
mecanismo de prevencdo e combate a corrupcdo, esta é a primeira estratégia com essa
finalidade directamente voltada para lidar com esse fendmeno. Aquando da sua concepcao, o

governo tinha presente o nivel elevado das instituicdes e outros segmentos do Estado que

75



tinham sido afectados pela corrupcdo, todavia, estava evidente também que as reformas e

estratégias precedentes ndo haviam logrado objectivo supremo com o qual foram elaboradas.

De acordo com o CIP (2023) a admissdo por parte do Governo do imperativo da elaboragéo
de uma nova estratégia de prevencdo e combate a corrupcao, era de grande importancia
porque enfatizava vitalidade de lidar com o fendémeno da corrupcdo na esfera da

administracdo publica do pais, visto os niveis alarmantes de sua disseminag&o.
Em uma entrevista o pesquisador do CIP, a propdsito da presente estratégia teria afirmado:

“ainda ndo ha medidas sérias e concretas a serem implementadas para combater o
fenémeno da corrup¢do na Administracdo publica mogambicana, pois isso s6 é
possivel quando se faz um diagndstico a sociedade e as instituigdes publicas,
procurando-se saber quais sdo as instituicdes mais vulneraveis a ocorréncia de casos
de corrupc¢do, e s6 depois disso é que se pode fazer um programa para combater a
corrup¢do” (Pesquisador - CIP: 2024).

Essa admisséo é a elevacdo da importancia de elaboracdo de instrumentos mais concretos e
eficazes para se sair do problema. A mesma compreensdo € partilhada pela procuradora do
Gabinete Central de Combate a Corrupgéo quando adverte que:
“a estratégia surge da necessidade de termos um instrumento juridico orientador,
programatico, daquilo que devem ser as acgdes de prevencdo e combate a corrupgao
no pais, ja tivemos uma estratégia de prevencdo e combate a corrupgao que terminou

creio que em 2012, e nunca mais 0 pais teve uma estratégia” (Procuradora - GCCC:
2024).

A procuradora avanca ainda que tendo em conta que Mocambique ratificou varias
convencles como essas, ha, portanto uma legislacdo que esta adequada com aquilo que sdo as

recomendac0es dos instrumentos internacionais:

“entdo neste cendrio existia necessidade de criar-se um instrumento orientador, podia
ter sido uma estratégia nacional, mas pronto, comegou-se por uma Estratégia para a
Administracdo Publica, nés sabemos que é o elemento fundamental de intervencao
das questBes de crime e corrupcdo, por tanto o servi¢o publico é um dos focos™ (
Procuradora - GCCC: 2024).

Essas declaragBes acentuam um elemento fundamental em relacdo as reformas e estratégias
elaboradas até 0 momento da concepcdo desta Gltima estratégia que tem que ver com o facto
de que antes, a corrupcao ndo havia sido tomada como um elemento fundamental para a méa
funcionalidade da administracdo publica, isso por si, justifica o por que do insucesso das
estratégias e instrumentos anteriores. Com efeito, para o caso em estudo, a actual estratégia
de prevencdo e combate a corrupcdo revelou-se pratica na medida em que inclui elementos
significativos que possibilitam a prevencdo da corrupcdo: enfraquecimento hierarquico,

processos disciplinares aos prevaricadores das normas adjacentes, expulsdo imediata do
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aparelho do Estado caso seja comprovado actos de corrupcdo por parte dos funcionarios do
Estado. Paralelamente aos instrumentos anteriores, ndo é verificavel esse nivel de pouca
tolerdncia advinda das comissdes de ética, adstritas as instituicdes. Esta estratégia € menos
burocratica, e mais institucionalista, na medida em que pauta pela integridade institucional e
dos funcionarios, por outro lado a ERDAP pecava pela hipervalorizacdo hierarquica o que

facilitou a propagacdo da corrupcao.

Em relacio a EPCCAP ha uma ressalva que precisa ser observada: € que a proposta
apresentada reduz o combate a corrup¢do aos limites da Administracdo Publica (AP), ao
referir que “a presente Estratégia define as linhas orientadoras do Governo de Mogambique
para impulsionar a prevencdo e o combate a corrup¢cdo na Administracdo Publica”.
Sabendo-se que o combate a corrupc¢do deve ser levado a cabo de forma holistica, englobando
toda a sociedade, é redutor que esta proposta apresenta esta limitacdo em termos de

abrangéncia.

O pesquisador do CIP (2024) admite que o edificio fundacional da nova estratégia anti-
corrupcdo ja parte de um pressuposto enviesado, que cabe corrigir logo na sua fase
embrionaria sob pena e risco de ao se avancar da forma como o Governo pretende, 0s
resultados da sua implementacgdo virem a mostrar-se contrarios ao pretendido, que é haver um

maior controlo da corrup¢éo no pais.

Todas essas constatacdes evidenciam a impossibilidade que alguns segmentos da
administracdo puablica tém em lidar com a corrupgdo, particularmente no CEDSIF, nestes
casos estes instrumentos estdo virados para 0 combate a corrup¢do nos niveis mais baixos da
Administracdo Publica. Alias, os numeros da grande corrupg¢do e da corrupcdo politica ndo
sdo conhecidos, de forma detalhada e discriminada, existindo nesta componente muito casos
desta tipologia criminal que ndo sdo investigados, acabando por ndo fazer parte das

estatisticas oficiais.
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CONCLUSAO

O presente estudo analisa as reformas e estratégias de prevencdo e combate a corrupcao na
Administracdo Publica que vdo concorrer para a proliferacdo no CEDSIF entre os anos de
2015-2023. Neste diapasédo, foi possivel constatar que durante o processo da formagdo da
administracdo publica e concomitantemente a formacdo do Estado, muitas questdes vitais
para o desenvolvimento de actividades foram postecipadas, uma das quais o problema da
corrupcdo. Os primeiros esforgcos de reformas e concepgdo de estratégia que lidasse com 0s
males da administracdo publica ndo colocavam em pauta a corrup¢cdo como uma questdo

central e primordial a ser tratada.

Todavia, o periodo analisado compreende varios factos lacunares, devido a fraca informacéo
registada naquele sector do Ministério da Economia e Financas. Curiosamente é o

departamento que foi criado para fazer a gestdo dessa informagéo.

Uma das grandes questdes que dificulta a percepcdo sobre o fendmeno da corrup¢do no
CEDSIF, esta vinculada a quase auséncia de indicadores e documentos que relatem o estado
desta, afora aquelas estratégias e reformas que constituem o substrato da manutencdo da
administracao pablica, um exemplo disso pode ser encontrado nos documentos analiticos do
CIP, que atestam que ha pouca matéria sobre a qual incidir qualquer que seja a anéalise sobre
aquele departamento, isso impossibilita em grande medida a inferéncia sobre o que realmente
corre mal entre o diagnostico dos problemas sectoriais e 0 momento da implementacéo das

reformas e estratégias de prevencdo e combate a corrupgao.

Ainda assim, foi possivel verificarmos que as reformas e estratégias anticorrupcao
implementadas na AP e no CEDSIF em especifico revelam-nos que, embora haja avangos em
algumas éareas, as causas que concorrem para a proliferacdo da corrupcdo sdo multifacetadas e

profundas.

Primeiramente, as causas estruturais que concorrem a proliferacdo de praticas corruptas no
CEDSIF estdo associadas a uma combinacdo de factores culturais, organizacionais e
institucionais. O CEDSIF, como parte da Administracdo Publica, esta inserido em um
contexto institucional que historicamente enfrenta desafios relacionados a gestdo de recursos
humanos, falta de incentivos claros para praticas éticas, e resisténcia a mudanca cultural. A
prevaléncia de uma burocracia que muitas vezes ndo € suficientemente monitorada,

juntamente com a aplicacdo das leis sem muitas vezes passarem por uma fiscalizacdo, cria
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um terreno fértil para a corrupcdo. Essa situacdo e intensificada pela falta de incentivos
robustos para uma mudanca de comportamento dentro das estruturas do CEDSIF, reflectindo

uma cultura institucional que, muitas vezes, resiste a mudangas significativas.

Em relacdo aos actores envolvidos nas reformas e estratégias de combate a corrupcéo,
observa-se um perfil de protagonistas diversos, desde agentes do Governo, até organizagdes
da sociedade civil. No entanto, a implementacdo das reformas na AP e no CEDSIF
especificamente mostra, que apesar de instrumentos que vao regular a AP e
institucionalmente o CEDSIF a fiscalizagdo mostra-se fraca, chegando a enfrentar
dificuldades relacionadas a falta de recursos e a resisténcia dentro das proprias estruturas
publicas. Outrossim, os actores tém buscado implementar estratégias, como a digitalizacdo de
processos e auditorias, porém, a eficacia dessas accbes € limitada pela falta de uma
coordenacdo mais efectiva entre as diferentes entidades responsaveis pela fiscalizacdo e
controlo da corrupcgao.

No que diz respeito a disseminacdo de informacles relativas ao combate a corrup¢do, o
CEDSIF tem avancado com a implementacdo de alguns mecanismos, como a criacdo de
canais de dendncia confidenciais e a realizacdo de treinamentos. Contudo, a transparéncia nas
operacdes ainda € insuficiente, sendo que, como apontado pelo CIP, o acesso limitado a
dados financeiros e orcamentais impede uma fiscalizacdo mais eficaz por parte da sociedade
civil. Além disso, as informacBes sobre corrupgdo em niveis mais altos, como a grande
corrupg¢do ou corrupcao politica, continuam escassas e muitas vezes nao sdo abordadas com a

devida profundidade.

Avaliando a eficacia das reformas e estratégias anticorrupcdo vigentes, as ac¢des como a
digitalizacdo de processos e a criacdo de gabinetes especializados para o combate a
corrupgdo, embora positivas, ainda enfrentam a resisténcia cultural e estrutural dentro do
CEDSIF. A aplicacdo selectiva das leis e a falta de punigOes efectivas para casos de
corrupcdo sao factores que contribuem para a persisténcia da corrupgdo. A resisténcia interna
e a falta de lideranga forte para implementar as reformas de forma mais coordenada séo,

portanto, obstaculos significativos.

Na analise feita, observamos que, embora algumas estratégias tenham sido implementadas,
como a digitalizacdo de processos e a criacdo de gabinetes especializados, 0 impacto dessas

medidas foi limitado. Os avancos alcancados ndo foram suficientes para reduzir
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significativamente os casos de corrupcdo. A falta de coordenacdo, resisténcia cultural e
estrutural, e a aplicacdo inconsistente das leis impediram uma mudanca significativa no

panorama da corrupgao no CEDSIF.

Assim, fica validada a hipdtese que avanca “As reformas e estratégias de prevencdo e
Combate a corrup¢do no CEDSIF foram ineficazes devido a prevaléncia de um ambiente
institucional com cultura de impunidade e aplicacdo selectiva das leis contribuindo para a
sua proliferacdo entre 2015 e 2023” uma vez que apesar da criagdo de gabinetes
especializados para combater a corrupgdo, a aplicacdo das leis ainda enfrenta desafios como
sublinha a Procuradora do GCCC que “a aplicagdo selectiva das leis continua a ser um
desafio, enquanto o envolvimento politico nas investigacGes prejudica a confianca publica” o
que indica que a justica ndo € aplicada de maneira uniforme, favorecendo determinados

individuos ou grupos e permitindo que a corrupcao persista.

Alids, os relatorios da PGR reforcam essa ideia quando mencionam que “muitos casos
terminam em acordos ou penas leves, o que perpetua uma cultura de impunidade”. Ou seja,
mesmo quando ha processos contra corruptos, as punices sdo brandas, reduzindo o efeito

dissuasor das reformas.

Também validamos a hipotese que refere que “A auséncia de mecanismos eficazes de
fiscalizacdo e controle impediu a plena implementacdo das reformas e estratégias de
combate a corrup¢do no CEDSIF no periodo de 2015 a 2023” uma vez que as anlises
indicam-nos que a fiscalizacdo das estratégias de combate a corrupgdo foi fraca, devido a
falta de recursos, resisténcia interna e a uma coordenacdo ineficaz entre os 0Orgaos
responsaveis. Essas deficiéncias, de facto, contribuiram para a proliferacdo da corrupgcdo. No
entanto, a proliferagdo do fenomeno ndo se deve exclusivamente a falta de fiscalizagdo, mas
também a causas estruturais mais amplas, como factores culturais e institucionais, bem como

a auséncia de transparéncia e informacgdes claras.

Finalmente, ao considerar como as reformas e estratégias de prevencdo e combate a
corrupgdo contribuem para a proliferacdo da corrupcdo no CEDSIF entre 2015 e 2023, fica
claro que a eficacia limitada das reformas se deve, em grande parte, a abordagem
fragmentada e a falta de uma estratégia integrada que combine a aplicacéo rigorosa das leis, a
mudanca de atitudes culturais e a promocdo de uma maior transparéncia. As reformas muitas

vezes falham ao ndo abordarem com a profundidade necessaria as causas estruturais que
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concorrem a proliferacdo da corrupcdo e ao ndo envolverem de maneira efectiva a sociedade

civil na fiscalizacdo das ac¢des do Governo.

Portanto, as reformas e estratégias anticorrupcao adoptadas até 2023, embora necessarias, tém
mostrado um impacto limitado no combate a corrupcdo no CEDSIF devido a resisténcia
cultural e organizacional, a falta de recursos adequados e a aplicagdo inconsistente das leis.
Para que as reformas sejam eficazes e resultem em uma mudanca real no combate a
corrupgdo no CEDSIF, serd necessario um esforco mais coordenado que inclua ndo apenas
reformas institucionais, mas também uma mudan¢a significativa nas atitudes e
comportamentos dentro da organizagdo, maior transparéncia e um controlo mais rigorosa

sobre a grande corrupcao e a corrupgdo politica.

Assim, argumentamos finalmente, que para que as reformas anticorrupgdo no CEDSIF sejam
eficazes, é necessario um esforco coordenado que envolva ndo apenas mudancas
institucionais e estruturais, mas também uma transformacéo cultural e comportamental dentro
da administracdo publica. Embora as reformas e estratégias anticorrupcao implementadas até
2023 no CEDSIF tenham sido necessarias e tenham gerado alguns avancos, o impacto
limitado no combate a corrupcao é reflexo da resisténcia cultural e organizacional, da falta de

recursos adequados e da aplicacdo inconsistente das leis.

Para que as reformas se tornem verdadeiramente eficazes, serd necessario um esfor¢co mais
coordenado e integrado, que envolva ndo apenas reformas institucionais e estruturais, mas
também uma mudanca significativa nas atitudes e comportamentos dentro da organizacao,
promovendo maior transparéncia, um controlo mais rigoroso sobre a corrup¢cdo em suas
diferentes formas, e um envolvimento mais efectivo da sociedade civil na fiscalizacdo das

accOes do Governo.

Assim, as reformas e estratégias de prevencdo e combate a corrupcdo adoptadas em
Mogambique entre 2015 e 2023, com foco no caso do CEDSIF, revelaram-se ineficazes néo
apenas por limitac6es técnicas ou normativas, mas, sobretudo, por funcionarem dentro de um
ambiente institucional que favorece comportamentos estratégicos e racionais orientados para
a manutencdo da corrupgdo. Argumenta-se que o modelo institucional vigente oferece
incentivos que premeiam a ndo cooperacdo com reformas e a reproducéo de praticas ilicitas,
criando um equilibrio estratégico no qual os agentes maximizam 0s Seus interesses pessoais

ou politicos, minimizando riscos, e ignorando o interesse publico.
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Mesmo quando os inputs sociais como pressdes da sociedade civil, exigéncias de doadores e
denuncias publicas sdo formalmente reconhecidos, eles sdo absorvidos selectivamente e
processados de forma distorcida por uma estrutura burocrética fortemente influenciada por
redes informais e pela captura politica. Os outputs, como leis, estratégias e planos
anticorrupcdo (por exemplo, a EPCCAP), sdo muitas vezes aplicados simbolicamente, sem
alterar os incentivos estruturais que moldam o comportamento dos agentes publicos. A
auséncia de auditorias independentes, a fragilidade dos mecanismos de responsabilizacéo e a
recorrente impunidade reduzem significativamente os custos esperados da pratica corrupta,

tornando-a uma escolha racional viavel.

Neste sentido, a pesquisa sustenta que a persisténcia da corrupgdo no CEDSIF decorre menos
da auséncia de politicas publicas e mais de um equilibrio institucional estavel, no qual os
actores politicos e administrativos agem estrategicamente em funcdo das oportunidades e
constrangimentos oferecidos pelo sistema. A explicacdo para os resultados limitados das
reformas ndo reside apenas em falhas de implementacdo, mas sim na logica interna de um

sistema que recompensa 0 oportunismo e desencoraja a integridade.

As evidéncias empiricas recolhidas demonstram que, mesmo em contextos reformistas, a
estrutura institucional continua a processar 0s inputs sociais de forma fragmentada, converter
0s outputs em acdes de baixo impacto e bloquear qualquer feedback corretivo eficaz. Esse
padrdo configura um ciclo vicioso de reproducdo da corrupcao, sustentado por estratégias

racionais de sobrevivéncia e autoprotecéo institucional.

Dessa forma, o argumento central deste estudo é reforcado: as reformas e estratégias
anticorrupcdo falham porque operam dentro de um sistema institucional cujo desenho e
funcionamento incentivam racionalmente a resisténcia as mudancas que tais reformas
pretendem instaurar. A superacdo desse impasse nao exige apenas novas estratégias
normativas, mas sim uma transformacgéo profunda nas estruturas de incentivos, na cultura
institucional e nos mecanismos de responsabilizacdo que regulam o comportamento dos

agentes publicos.
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RECOMENDACOES

Com base nas observacdes realizadas ao longo deste estudo, algumas recomendagfes sao
essenciais para melhorar a eficacia das reformas e estratégias de prevencdo e combate a
corrupcdo no CEDSIF e na Administragdo Publica mogambicana em geral. Estas
recomendaces visam ndo so fortalecer a luta contra a corrupcao, mas também promover uma

maior transparéncia e eficacia nas politicas publicas implementadas:

e Fortalecimento da colecta de dados e criacdo de indicadores robustos
E imperativo que o CEDSIF e outras instituicbes da administragdo publica criem e
implementem sistemas eficazes para a colecta de dados sobre corrupgdo. A auséncia
de indicadores claros e dados actualizados tem sido um obstaculo significativo na
avaliacdo da eficacia das reformas e estratégias anticorrupcdo. Investir em tecnologia
de informagdo e sistemas de monitoria para ajudar a melhorar essa colecta e

disseminacéo de dados;

e Estabelecimento de uma plataforma  de monitoria  continua
Para garantir que as reformas e estratégias de combate a corrupcdo sejam eficazes, é
fundamental que haja uma plataforma de monitoria continua e transparente. Essa
plataforma deve ser responsavel por avaliar periodicamente o progresso das reformas,
identificar areas de vulnerabilidade e fornecer relatérios publicos sobre os resultados

alcancados;

e Promogdo de maior  transparéncia e  prestacdo de  contas
A transparéncia ¢ um pilar fundamental na luta contra a corrupcdo. Portanto, €
recomendavel que o governo e o CEDSIF fortalegam mecanismos de prestacdo de
contas para a populacdo. Relatorios anuais sobre o progresso das reformas, incluindo
0 impacto na reducdo da corrupcao, devem ser tornados publicos, permitindo que a
sociedade monitore e cobre a implementacéo das estratégias de combate a corrupgéo;

e Criagcdo de um ambiente institucional favoravel a  denuncia
Para que a luta contra a corrupcdo seja efectiva, é necessario garantir que o0s
funcionarios pablicos e cidaddos em geral tenham um ambiente seguro para denunciar
praticas corruptas. Além disso, esses canais devem ser acompanhados de medidas

concretas para investigar e punir 0s envolvidos em actos corruptos;
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e Aprimoramento  das reformas e da  estratégia  anticorrupgao
Embora a EPCAAP tenha sido um avanco, é fundamental revisa-la periodicamente
para garantir que continue relevante e eficaz frente aos novos desafios e dindmicas do
sector publico. O governo deve ajustar as estratégias e politicas de combate a
corrupgéo, tomando como base os resultados das avaliagdes e monitoria das reformas,

incorporando feedbacks dos cidaddos e das organizagdes da sociedade civil;

Para futuras pesquisas recomendamos avaliagdes do impacto das tecnologias de informagao
na eficacia dos sistemas de monitoria e transparéncia. Também seria relevante investigar
como a participacdo activa da sociedade civil na fiscalizacdo pode influenciar a

implementacao das reformas anticorrupcéo.

Outro ponto essencial seria estudar a efectividade dos canais de denlncia, tanto internos
quanto externos, e a resposta das instituicbes a essas denuncias. Comparacfes entre as
estratégias anticorrup¢do nos sectores publico e privado também poderiam fornecer
contribuicbes valiosas para uma abordagem mais abrangente. Além disso, pesquisas
longitudinais sobre a evolugdo da cultura de transparéncia nas instituicdes publicas poderiam

ajudar a entender os impactos a longo prazo dessas reformas.

O papel dos meios de comunicacdo na conscientizacdo sobre a corrupgao e suas implicacdes
sociais também merece investigacdo. Por fim, analisar a relacdo entre corrupcdo e
desigualdade social pode fornecer uma visdo critica sobre como a corrup¢do agrava as

desigualdades e afecta o desenvolvimento econémico e a qualidade dos servi¢os publicos.
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APENDICES

Esta entrevista semi-estruturada tem como objectivo auxiliar na elaboracédo da dissertacao
para obtencdo do grau de Mestre em Administracdo Publica na Universidade Eduardo
Mondlane, cujo tema é Corrupcdo na Administracdo Publica em Mogambique: Uma
Analise das Reformas do Sector Publico no Contexto da Prevencdo e Combate a
Corrupcéo - Caso CEDSIF (2015-2023).

Informamos que todas as informacgdes recolhidas sdo estritamente sigilosas, os dados

pessoais introduzidos servem unicamente para o tratamento de dados estatisticos.

O meu nome é Henrique Feliciano Mbenhane e sou estudante finalista do Mestrado em
Administracdo Publica na UEM. Planeio conduzir uma pesquisa com a sua colaboragéo,
considerando o seu papel como profissional responsavel pelo controlo interno, para explorar
a questdo da corrupcdo no CEDSIF. O objectivo da pesquisa é compreender as causas que
concorrem a proliferacdo da corrupcdo no CEDSIF (2015-2023), no &mbito das reformas e
estratégias de prevencdo e combate a corrupcdo na Administracdo Publica por forma a obter
para obter uma visdo aprofundada sobre o impacto das reformas, a eficacia das medidas de

combate a corrupcdo e o papel do CEDSIF.

APENDICES 1 - GUIAO DE ENTREVISTA SEMI-ESTRUTURADA PARA O
REPRESENTANTE DO SERVICO DE MODERNIZACAO E REFORMAS (SEMOR)
- CEDSIF

Secc¢do | — Perfil Sécio-Demografico

Idade (em anos)

Nivel de escolaridade que concluiu?

Profissao

Naturalidade

Posicdo ocupada
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Seccdo 11 — Ambito geral

1. Pode nos dar uma visdo geral sobre o papel do SEMOR nas reformas do CEDSIF e

como ele se encaixa no contexto das reformas em combate a corrup¢do?

Seccdo 111 — Causas da Corrupgéo
2. Na sua opinido, quais sdo as principais causas que contribuiram para a proliferacdo da
corrupcao no CEDSIF entre 2015 e 2023?

Seccdo IV- Perfil dos Actores
3. Quais foram os principais actores envolvidos na implementacdo das reformas e

estratégias anti-corrupcdo no CEDSIF?

Seccdo V - Disseminacéo de Informacao
4. Qual é o nivel de disseminacdo de informacdo relativa ao combate e prevencdo da
corrupcao no CEDSIF?
5. Que iniciativas foram adoptadas pelo SEMOR para garantir que todos os

colaboradores estivessem informados sobre as politicas anti-corrupgao?

Seccdo VI — Causas Estruturais
6. Quais causas estruturais vocé acredita que podem influenciar praticas corruptas no

CEDSIF e como poderiam ser abordadas nas reformas existentes ou futuras?

Secgdo VII — Eficécia das Reformas

7. Como vocé avalia a eficécia das reformas e estratégias anti-corrupcao implementadas
até agora?

8. Qual € a sua avaliacdo sobre o impacto das reformas promovidas pelo SEMOR na
administracdo publica e na reducdo da corrupgdo no CEDSIF?

9. Existem dados ou métricas que o SEMOR utiliza para avaliar o sucesso das suas
reformas? Se sim, pode compartilhar alguns resultados ou exemplos?

10. Que recomendacdes daria para fortalecer as reformas e o combate a corrup¢éo no na

Administracdo Publica no geral e no CEDSIF em particular?
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APENDICE 2: GUIAO DE ENTREVISTA SEMI-ESTRUTURADA PARA O
REPRESENTANTE DO DEPT. DE RECURSOS HUMANOS (DRH)

Seccao I — Perfil Socio-Demografico

Idade (em anos)

Nivel de escolaridade que concluiu?

Profissao

Naturalidade

Posicéo ocupada

Secgéo 11 — Ambito geral

1. Para comegarmos, vocé poderia se apresentar e descrever brevemente seu papel no

DRH e como contribui para a luta contra a corrup¢do no CEDSIF?

Seccdo I11: Causas da Corrupcao
2. Na sua visdo, que papel vocé acredita que o DRH podia desempenhar na mitigacdo das
causas que contribuiram para a proliferacdo da corrup¢do no CEDSIF entre 2015 e
2023?

Seccdo IV — Perfil dos Actores
3. Como vocé caracteriza o perfil dos actores envolvidos na implementagédo das reformas

e estratégias anti-corrupcdo no CEDSIF?

Seccdo V - Disseminacéo de Informacao
4. Que iniciativas o DRH implementou para garantir que todos os colaboradores

estivessem informados sobre as politicas anti-corrupcéo?
Seccdo VI — Causas Estruturais

5. Quais causas estruturais podem ser abordadas pelo DRH para reducdo das praticas
corruptas no CEDSIF?
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Seccdo VII — Eficacia das Reformas
6. Como vocé avalia a eficacia das reformas e estratégias anti-corrupcdo implementadas
até agora?
7. Como o DRH monitora e avalia 0 desempenho dos funcionérios para garantir que eles
estejam a cumprir os padrdes éticos e legais estabelecidos?
8. Como o DRH lida com a resisténcia interna ou as dificuldades encontradas ao tentar

implementar reformas e préaticas novas anti-corruptas?

APENDICES 3 - GUIAO DE ENTREVISTA SEMI-ESTRUTURADA PARA
PROCURADOR (A) DO GABINETE CENTRAL DE COMBATE A CORRUPCAO

Seccdo | — Perfil S6cio-Demografico

Idade (em anos)

Nivel de escolaridade que concluiu?

Profissao

Naturalidade

Posicéo ocupada

Seccdo 11 — Ambito Geral
1. Para comecgarmos, poderia se apresentar e descrever brevemente seu papel como
Procurador (a) no Gabinete Central de Combate a Corrupcao?
2. Qual a sua visdo sobre a importancia do combate a corrupcdo na administracao
publica?

Seccdo 11 — Causas da Corrupgéo
3. Na sua opinido, quais sdo as principais causas que contribuiram para a proliferacdo da

corrupgédo na Administragdo Publica e no CEDSIF em concreto?

Seccdo IV — Perfil dos Actores
4. Como caracteriza o perfil dos actores envolvidos na implementagdo das reformas e
estratégias anti-corrupcdo na Administracdo Publica e no CEDSIF em concreto em

termos de experiéncia e papel na luta contra a corrupcao?
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Seccdo V - Disseminacédo de Informacao
5. Qual é o nivel de disseminacdo de informacéo relativa ao combate e a prevencao da

corrupcao dentro da Administracdo Publica?

Seccdo VI — Causas Estruturais
6. Quais causas estruturais vocé acredita que influenciam préaticas corruptas entre 2015 e
2023 no CEDSIF?
7. Como essas causas estruturais poderiam ser abordadas nas reformas e estratégias

existentes?

Secc¢do VII — Eficécia das Reformas
8. Como avalia a eficécia das reformas e estratégias anti-corrupgao vigentes até agora?
9. Que oportunidades vocé identifica para fortalecer a eficacia das estratégias de
combate a corrup¢do na Administracdo Publica?
10. Que recomendacdes vocé daria para aprimorar as reformas e o combate a corrupgdo

na Administragdo Publica no geral e no CEDSIF em especifico?
APENDICE 4: GUIAO DE ENTREVISTA SEMI-ESTRUTURADA PARA O
REPRESENTANTE DO CENTRO DE INTEGRIDADE PUBLICA (CIP)
SECCAO I. PERFIL SOCIO-DEMOGRAFICO
Seccdo | — Perfil S6cio-Demografico

Idade (em anos)

Nivel de escolaridade que concluiu?

Profissao

Naturalidade

Posicéo ocupada

Seccdo 11 — Ambito geral

1. Pode se apresentar e descrever brevemente seu papel como Presidente da Mesa da

Assembleia Geral do Centro de Integridade Publica?
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2. Qual é a importancia do Centro de Integridade Publica no contexto da luta contra a

corrupcao no CEDSIF?"

Seccdo 11 — Causas da Corrupgéo
3. Na sua opinido, quais sdo as principais causas que concorrem para a proliferacdo da
corrupcao no CEDSIF entre 2015 e 2023?
4. Como e que avalia o impacto das reformas e estratégias de combate & corrupgdo que
foram implementadas nesse periodo?
5. As propostas de Prevencdo e Combate a Corrupcdo foram sofrendo modificacdes. A
sua modificacdo €, no seu entendimento, derivada da sua concepc¢do, implementacéo

ou falta de fiscalizacdo que identificasse os pontos criticos?

Secdo 1V — Perfil dos Actores
6. Como caracterizaria o perfil desses actores em termos de experiéncia e influéncia nas

reformas?

Seccdo V - Disseminacédo de Informacao
7. Qual é o nivel de disseminacdo de informacdo relativa ao combate e prevencdo da
corrupgdo no CEDSIF?
8. Que iniciativas foram tomadas para garantir que todos os colaboradores estejam

informados sobre as politicas anti-corrup¢do?

Seccdo VI — Causas Estruturais
9. Quais causas estruturais vocé acredita que podem influenciar praticas corruptas no
CEDSIF?

Secdo 6: Eficacia das Reformas

10. Como avalia a eficécia das reformas e estratégias anti-corrupcao vigentes até agora?
APENDICE 5: GUIAO DE ENTREVISTA SEMI-ESTRUTURADA PARA
FUNCIONARIOS PUBLICOS
Secgdo | — Perfil Sécio-Demografico

Idade (em anos)
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Nivel de escolaridade que concluiu?

Profissao

Naturalidade

Seccdo 11 — Ambito geral

1. Qual é a sua percepc¢do sobre a importancia do combate a corrupgdao no contexto da

administracao publica?

Seccdo 111 — Causas da Corrupgao
2. Na sua opinido, quais sdo 0s principais causas que contribuem para a corrup¢do na
Administracdo Publica?
3. Existem aspectos especificos da administracdo ou da estrutura publica que, na sua

visdo, facilitam a corrupgéo?

Seccdo IV — Perfil dos Actores
4. Como vocé caracteriza o perfil dos actores envolvidos em termos de experiéncia e

impacto nas criacao e aplicacdo das reformas?

Seccdo V - Disseminacédo de Informacao
5. Qual é o nivel de disseminacdo de informacgdes sobre combate e prevencdo da
corrupcao na Administracdo Publica?
6. Vocé se sente bem informado sobre as politicas e estratégias anti-corrupcao? Que tipo

de informacéo falta?

Seccdo VI - Causas Estruturais
7. Quais causas estruturais acredita que influenciam praticas corruptas na Administracao
Publica?

Seccgdo VII — Eficécia das Reformas

8. Como avalia a eficacia das reformas e estratégias anti-corrupcdo que foram

implementadas até agora na Administracdo Publica?
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