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Resumo

Os riscos sdo uma componente intrinseca da condicdo humana quer os que a afetam
fisicamente, nas suas varias vertentes, quer os que resultam da sua vivéncia em sociedade. A vida em
sociedade pode ser afetada por riscos sociais e econdmicos. Podem ser riscos individuais ou coletivos
e desses, as origens podem ser diversas. Em relac@o aos riscos coletivos, os que mais se relacionam
com este estudo, sdo 0s que podem afetar o “bem-estar’ das organizagbes sejam elas privadas ou
publicas. Um dos maiores desafios que as organizacdes enfrentam atualmente é, muitas vezes,
caracterizado como a possibilidade de um determinado acontecimento poder ocorrer e gerar uma
incerteza nos resultados e, por consequéncia, a assuncéo de riscos (Beja, 2004).

No sector publico, torna-se cada vez mais essencial — pelo menos nas sociedades
democréticas — a identificac@o dos riscos e a consequente gestdo, tendo em vista um cada vez melhor
comportamento de prestacdo de servico publico aos cidaddos e um adequado uso de todos os
recursos ao dispor dos agentes ativos do servigo publico, nos seus diversos sectores (Avila, 2011).

Incluido e reconhecido como um dos sectores pilares de servico publico em Portugal, esta o
ensino e particularmente o ensino superior politécnico. Neste sentido, o presente trabalho tem como
objetivo verificar os niveis de transparéncia da divulgacado de informacéo sobre o risco quer nos
Planos de Gestéo de Risco de Corrupgéo e Infracdes Conexas (PGRCIC), quer nos Relatérios sobre a
execucdo destes e nos Relatérios e Contas Anuais dos Institutos Politécnicos Portugueses. Para o
efeito seguiu-se o método quantitativo e qualitativo. Elaborou-se uma andlise de contelido e, através
de diversos testes estatisticos, procurou-se eventuais relagfes entre 0 nimero de riscos/processos) e
0 numero de escolas e de cursos; populacdo e massa monetéria.Verificou-se a existéncia de
diferentes niveis de divulgacéo de informacao de risco entre os Institutos Politécnicos Portugueses,
tendo em conta as indicagdes normativas contidas no Despacho n°36/2009 do Tribunal de Contas e
na recomendacgdo n°1/2009 do Conselho de Prevengédo da Corrupgdo (CPC). Constatou-se, também,
a inexisténcia de uma relagéo estatisticamente significativa entre o nimero de riscos e a dimenséo de
cada Instituto nas suas diversas dimensfes (nUmero de escolas e de cursos; populagdo e massa
monetaria), o que ndo é consistente com Garcia-Sanchez et al. (2013).

Palavras-chave: Risco, gestdo de risco, divulgacao, sector publico, PGRCIC.



Abstract

Risks are an intrinsic component of the human condition affecting it either physically, in its
various forms or those resulting from their experience in society. Life in society can be affected by
social and economic risks. Those risks may be individual or collective and sources can be from diverse
origins. Regarding collective risks, the most closely related to this study, are those which may affect

o«

the organizations’ “welfare”, whether they are private or public. One of the biggest challenges that
organizations face today is often characterized as the ability of a given event can occur and generate
uncertainty in the results and, consequently, risk-taking (Beja, 2004).

In the public sector, it is becoming increasingly essential - at least in democratic societies - risk
identification and consequent management aiming an increasingly better performance of public service
delivery to citizens and proper use of all resources available to the active agents of the public service in
their various sectors (Avila, 2011).

Included and recognized as one of the pillars of public service sectors in Portugal, is education
and, particularly, higher polytechnic education. In this sense, the present work main objective is to
check the levels of transparency in the disclosure of risk information in the Planos de Gestdo de Risco
de Corrupcéo e Infracbes Conexas ( PGRCIC ) or in their implementation reports as well as in the
Annual Accounts of the Portuguese Polytechnics institutes. In order to achieve that, the study followed
both the quantitative and qualitative methods of research. Using a content analysis and through
various statistical tests, the study tries to find possible relationships between the number of risks /
processes) and the number of schools and courses, population and money supply. The results show
the existence of different levels of disclosure of risk information between the Portuguese Polytechnic
Institutes, taking into account the normative indications contained in Despacho No 36/2009 of the
Tribunal de Contas and in Recomendag¢éo No 1/2009 of the CPC. The findings also indicate that there
is no statistically significant relationship between the number of risks and the size of each Institute in its
various dimensions (number of schools and courses, population and money supply), which is not

consistent with Garcia - Sanchez et al. (2013).

Keywords: Risk, risk management, disclosure, public sector, PGRCIC.



Introducao

Cada vez mais o risco encontra-se presente em todas as organiza¢cfes independentemente do
seu tipo ou dimenséo, e pode resultar de fatores externos ou internos. Desde que exista atividade
numa organizacdo existem aspetos positivos e negativos do risco, respetivamente, situacdes cujas
consequéncias constituem oportunidades para obter vantagens e ameacas ao sucesso da
organizacéo.

O risco é, muitas vezes, caracterizado como a possibilidade de um determinado acontecimento
poder ocorrer e gerar um resultado diferente do esperado. A importancia desse acontecimento nos
resultados de cada atividade determina o grau de risco da organizacao. Indicar caminhos para ajudar
a gerir o risco é fundamental para que as organiza¢gbes possam implementar cada vez mais melhores
praticas na gestao de risco.

Em 4 de Marco de 2009, em Portugal, o CPC (criado pela Lei n°54/2008, de 4 de Setembro),
um organismo independente que funciona junto do Tribunal de Contas, deliberou proceder ao
levantamento dos riscos de corrupcao e infragBes conexas nas areas da contratacao publica e da
concessdo de beneficios publicos, através da aplicacdo de um questiondrio aos Servicos e
Organismos da Administracdo Central, Regional e Local, direta ou indireta.

Na sequéncia dessa deliberacdo, em 1 de Julho de 2009, o CPC aprovou a Recomendagéo
n°1/2009 nos termos da qual os 6rgdos méaximos das entidades gestoras de dinheiros, valores ou
patrimonios publicos, seja qual for a sua natureza, devem elaborar Planos de Prevencgéo de Riscos de
Gestéo incluindo os de corrupgéo e infragbes conexas.

O CPC considera que os Planos de Prevencédo de Risco sdo, além de um fator de gestao
fundamental, um instrumento que permitira aferir a eventual responsabilidade que ocorra na gestédo de
recursos publicos. Assim, a elaboracao deste Plano por parte das entidades pode-se considerar como
um contributo para aprofundar, atuar e reforcar o proprio Sistema de Controlo Interno.

Considerando que para as organiza¢gBes publicas na generalidade e particularmente nas de
ensino superior publico politécnico e universitario, revestir-se-4 de inegavel importancia para a
continua melhoria do seu desempenho no servico publico prestado, a existéncia, divulgacao e
monitorizacdo dos Planos de Gestdo de Risco de Corrupcao e Infracdes Conexas (PGRCIC), é
objetivo desta investigacdo verificar por um lado os niveis de transparéncia da divulgacdo de
informacao do risco quer nos PGRCIC, quer nos Relatdrios sobre a execucao destes e nos Relatérios
e Contas Anuais dos Institutos Politécnicos Portugueses, e por outro, da existéncia de relacdo entre
determinadas variaveis. Para verificar os niveis de transparéncia procurar-se-a0 respostas para as

seguintes questdes de partida:



> Estdo os PGRCIC dos Institutos Politécnicos portugueses em conformidade com a
recomendacdo n°1/2009 de 1 de Julho do CPC?

» Sera a sua implementacdo e monitorizacao efetuada de acordo com recomendacao n°1/2009
de 1 de Julho do CPC, e divulgada no relatério sobre a execucdo do PGRCIC?

A procura de identificacdo de relacdes entre as variaveis dependentes (nimero de
riscos/processos) e as variaveis independentes (nimero de escolas e de cursos; populagdo e massa
monetaria) na expectativa de que estas possam influenciar positivamente o nudmero de
riscos/processos, sera utilizada para tentar responder as seguintes questdes de partida:

> Se existem e quais as variaveis que influenciam a quantidade de riscos das institui¢cdes.

» Se existem e quais as variaveis que influenciam a quantidade de processos das instituicées.

Os contributos que se pretendem alcancar com o presente estudo, poderéo ajudar a melhorar os
niveis de qualidade de divulgacédo de informacéo de risco dos institutos politécnicos e no que isso
podera ter de positivo na sua relacdo com os stakeholders.

No seu desenvolvimento este estudo foi estruturado em quatro capitulos. O capitulo 1 inicia-se
com a revisdo de literatura, com incidéncia no risco, tipologias, identificacdo e a sua gestdo. Em
seguida e sendo o estudo sobre uma parte do ensino superior publico, o capitulo debruca-se sobre o
risco no sector publico e o normativo aplicavel, em particular nos Institutos Politécnicos. Neste capitulo
apresenta-se, ainda, literatura sobre a divulgagdo de informag&o sobre o risco. Finaliza-se com os
pontos referentes a fraude versus transparéncia das organiza¢gfes e ao papel do Tribunal de Contas
de Portugal no combate e prevencéo do risco.

O capitulo 2 é dedicado ao enquadramento tedrico em relagdo a metodologia do estudo.
Apresentam-se, também os objetivos, a populag¢do, a amostra, as fontes e forma de recolha de dados
da investigac&@o. Nestes ultimos aspetos, a enfase serd colocada no detalhe dos PGRCIC, relatérios
de gestao e de execucao dos planos.

O capitulo 3 detém-se sobre os resultados das analises — qualitativa e quantitativa — em que se
baseia a investigagdo, assim como sobre a discussao dessas andlises.

Por ultimo, no capitulo 4, expdem-se as conclusdes, as limitagcdes do estudo e algumas linhas

de investigacao futuras possiveis.



1. Revisao de Literatura

Com base na revisdo da literatura, este primeiro capitulo procura mencionar autores e
investigadores que tenham elevado, teoricamente ou através de estudos empiricos, o tema do risco e

a sua gestao e divulgacao.

1.1. O Risco

A forma como as organizacdes no ambito das suas atividades percebem o risco e o gerem é
tida como essencial para terem cada vez um maior controlo, tanto no sector privado como no sector
publico.

Assim, um dos maiores desafios que as organizacdes enfrentam atualmente é, muitas vezes,
caracterizado como a possibilidade de um determinado acontecimento poder ocorrer e gerar uma
incerteza nos resultados e, por consequéncia, a assuncao de riscos (Beja, 2004).

O risco é uma realidade em qualquer organizagdo, pois para existir uma determinada
rendibilidade ¢é indispensavel possuir recursos materiais e humanos, tornando-se assim,
imprescindivel as empresas pensar sobre a probabilidade da ocorréncia desses riscos, para que estas
possam apresentar a informacéo financeira e nao financeira onde transpareca melhor a realidade das
empresas (Alves, 2005).

Bernstein (1997, citado por IBGC, 2007) menciona que “Quando os investidores compram
acoes, os cirurgides realizam operagdes, 0s engenheiros projetam pontes, 0s empresarios abrem os
seus negocios e os politicos concorrem a cargos eletivos, o risco € um parceiro inevitavel. Contudo, as
suas ag¢des revelam que o risco ndo precisa ser hoje tdo temido: administra-lo tornou-se sinénimo de
desafio e oportunidade”.

Nesse sentido, indicar caminhos para ajudar a gerir o risco € fundamental para que as
organizacfes possam implementar, cada vez mais, melhores e diferentes praticas na gestéo do risco,

tendo em vista acontecimentos futuros (Silva, 2009).

1.1.1. Definicdo de risco

A nocao de risco adquiriu expressdo durante os séculos XVI e XVII e comegou por ser
associada a inseguranga maritima e aos perigos que podiam comprometer as longas viagens. Mas
este risco ndo se baseava apenas na “desvalorizacdo e no perigo, mas também no sentido de
oportunidade e recompensa” (Kelly et al, 2006:14).

Existem diversos conceitos de risco, defendidos por diferentes autores. Por exemplo, Borge
(2001, citado por Beja 2004:81) considera que o “risco significa estar exposto a possibilidade de um

resultado negativo” e Santos (2002, citado por Penha et al, 2005:6) defende que ‘risco é a



probabilidade de perda decorrente de um determinado evento. Perda para a empresa significa
prejuizo, lucro menor, situacdes em que as operacdes transitam pela demonstracdo de resultados, ou
reducdo de ativos com contrapartida no patriménio liquido”. Enquanto Hill et al (2006:37) definem o
risco como “a incerteza em torno de eventos e resultados futuros. Trata-se da expressdo da
probabilidade e do impacto de um evento que pode influenciar a consecucdo dos objetivos de uma
organizagao”

Outra definicdo é dada pela ISO/IEC GUIDE 73 (2009:2), “o risco pode ser definido como a
combinagéo de probabilidade de um acontecimento e das suas consequéncias”. Na mesma linha de
pensamento a Federation of European Risk Management Association (FERMA, 2003:3) refere que “o
simples facto de existir atividade, abre a possibilidade de ocorréncia de eventos ou situacdes cujas
consequéncias constituem oportunidades para obter vantagens (lado positivo) ou entdo ameacgas ao
sucesso (lado negativo).”

De acordo com a AS/NZS 4360 (2004, citado por Cooper, 2007) o risco é a possibilidade de
algo acontecer que terd um impacto sobre os objetivos e é medido em termos de consequéncias e
probabilidades.

Wildavsky (1990:120) defende que “proteger-se contra todos os riscos € impossivel, porque
qualquer oportunidade invariavelmente acarreta riscos.” Para Bernstein (1997) o risco ndo significa
perigo, significa ndo saber o que o futuro reserva.

Assim, existem interpretacdes antagoénicas no tocante a percecdo do risco. Kropp et al. (1999,
citado por Alves, 2005:84) ligam o risco e a sua (boa) gestdo com o melhor desempenho das
organizagfes, levando com isso a uma possivel criagdo de valor para o acionista. Esta serd uma
percecao quantitativa do risco. De outro modo, (Silva, 2009), refere que o risco pode ser interpretado
de forma qualitativa, baseado num conceito intangivel que dependera da evidéncia dos critérios para a
sua identificacdo, detecdo e quantificacdo, apesar de que refere ao mesmo tempo a necessidade
fundamental de se quantificar o risco como forma de ser possivel geri-lo.

Em sintese, poderemos afirmar que as definigbes de risco descritas podem ser enquadraveis
num conceito mais amplo de risco e incerteza e das suas diferencas: "a diferenca pratica entre as
duas categorias, risco e incerteza, é que na primeira a distribuicao do resultado num grupo de casos €
conhecida (quer através do calculo a priori, quer das estatisticas da experiéncia passada), enquanto
no caso da incerteza isso ndo ocorre, em geral devido ao facto de que é impossivel formar um grupo

de casos, porque a situacdo que se enfrenta €, em alto grau, singular" (Knight, 2002:215).

1.1.2. Tipologia do risco

A existéncia de varios tipos de risco leva a necessidade de diferentes estratégias de gestao de

risco, podendo estas, minimizar 0s impactos negativos e potenciar 0s aspetos positivos sobre os



objetivos da organizacado. A sua identificacdo, usada por diferentes autores e organiza¢ces, ndo segue
um padrao universal, embora existam algumas tipologias em comum.

De acordo com Alves (2005:45) “é evidente que 0s riscos que uma empresa enfrenta ndo sédo
necessariamente iguais aqueles que outra empresa enfrenta, 0 mesmo para os diferentes sectores de
atividade”. A FERMA considera que a classifica¢c@o dos riscos pode ter origem em fatores internos e
externos a organizacdo e assim, a sua tipologia (figura 1) inclui: riscos estratégicos, financeiros e
operacionais (FERMA, 2003).

Figura 1: Exemplos de factores internos e externos

ORI\GEM EXTERN 4

RISCOS FINANCEIROS RISCOS ESTRATEGICOS

CASH FLOW INVESTIGACAO &
ut'z'umez E DESENVOLVIMENTO E

CAPITAL INTELECTUAL

ORIGEM INTERNA

SISTEMAS DE CONTROLO
FINANCEIRO E SISTEMAS
DE INFORMACAO

RISCOS OPERACIONAIS

ORIGEM EXTERNA

Fonte: FERMA (2003)

Os fatores e classificagéo tipoldgica utilizada pelo IBGC (2007) seguem um sentido semelhante.
No COSO Il (2004) séao referidos (figura 5), além dos riscos estratégicos e operacionais, 0s
riscos de comunicacéo (reporting) e de observancia/ cumprimento (compliance).



1.1.3. Identificacdo e hierarquizacéo dos riscos

Sendo o objetivo da identificacdo dos riscos uma indicacao dos graus de exposicao a incerteza
existentes numa organizacao sera crucial um conhecimento o mais profundo possivel da mesma. A
FERMA (2003:6) defende que numa organizagéo “os atores internos” deverao ser “os proprietarios” do
processo de gestdo de risco (figura 4). Assim, a identificacdo devera ser abordada de forma
metodoldgica e através de técnicas adequadas, como por exemplo, as seguintes: “o brainstorming; os
guestionarios; os estudos que analisem cada processo da atividade e descrevam os fatores internos e
externos que possam influenciar os referidos processos; as analises comparativas do sector; as
andlises de cenarios; as oficinas de avaliacdo de riscos (workshops); investigacdo de incidentes;
auditorias e inspec¢des e HAZOP (Hazard & Operability Studies)” (FERMA 2003:15).

Shenkir e Walker (2007) acrescentam técnicas como os inventarios de acontecimentos; as
entrevistas e auto-avaliacdo; a analise SWOT; o uso de tecnologias; entre outras.

Depois de os riscos serem identificados existe a necessidade da sua descri¢do, que podera ser
elaborada (tabela 1) para que o processo de identificagcéo, descricdo e avaliacdo seja bem estruturado
(FERMA, 2003:7).

Tabela 1: Descri¢édo de riscos

1. Designag¢éo do risco

Descricdo qualitativa de acontecimentos, como: dimenséo, tipo,

2. Ambito do risco . e
numero e dependéncias.

. Ex: Estratégicos, financeiros, operacionais, de conhecimento
3. Natureza do risco ;
ou conformidade.

4. Intervenientes Intervenientes e respetivas expectativas.
5. Quantificacdo do risco Importancia/relevancia e probabilidade.

Potencial de perda e impacto financeiro do risco; Valor em risco
6. Tolerancia / Apeténcia para o (value at risk); Probabilidade e dimensdo de perdas/ganhos
risco potenciais; e objetivo(s) do controlo do risco e nivel de
desempenho pretendido.

7. Tratamento e mecanismos de Principais meios através dos quais o risco é atualmente gerido;
controlo do risco Niveis de confianca do controlo existente; e identificacdo dos
protocolos de monitorizacdo e revisao.

8. Possiveis acgdes de melhoria Recomendacéo para a reducéo do risco

9. Desenvolvimento de estratégias e Identificacdo da funcdo responsavel pelo desenvolvimento de
politicas estratégias e politicas.
Fonte: FERMA (2003)



Os riscos identificados e descritos terdo de ser hierarquizados. A hierarquizagao podera ser de
caracter quantitativo (medidas) ou qualitativo. Os qualitativos sdo classificados em termos da
probabilidade de ocorréncia e possivel consequéncia (ameacas e oportunidades) e cujos fatores de
graduacdo serao de estimativa fraca, média ou elevada. Da combinacdo da probabilidade de
ocorréncia e das suas consequéncias, alcanca-se uma indicacdo de estimativa fraca, média ou
elevada, que poderd ser apresentada através de uma matriz (FERMA, 2003 e Shenkir e Walker,
2007).

1.1.4. A gestao de risco

A gestdo de risco tem vindo a merecer a aten¢do de diversos autores de diferentes areas e
diversas organizacdes, mas ao longo dos anos é dificil alcangar uma definicdo universal.

Moreau (2003:20) refere que a gestdo do risco “pretende identificar e antecipar os
acontecimentos, acdes ou inagdes suscetiveis de afetar a execucao da estratégia num determinado
horizonte, definir as alternativas de resolugédo e garantir a escolha de uma opg¢éo otimizada, aplicar
essa opgao e controlar a eficacia da solugao escolhida em relagéo as expectativas”.

De acordo com Borge (2001, citado por Beja, 2004:81) “Gerir o risco significa tomar acdes
deliberadas para mudar as probabilidades em favor proprio, aumentando as probabilidades de
resultados positivos e reduzindo as probabilidades de resultados negativos”.

Para outros autores a gestao de risco baseia-se na criagédo de valor para o acionista, em funcéo
das avaliagbes do impacto dos riscos no valor das organiza¢Bes (Padoveze, 2003, citado por Penha et
al 2005; Kropp et al, 1999 e Jesus et al 2002, citados por Alves, 2005).

O COSO (2004:2) refere que gestao de risco é “um processo desenvolvido pela administragao,
gestdo e outras pessoas, aplicado na definicdo estratégica ao longo da organizacdo, desenhado para
identificar potenciais eventos que podem afetar a entidade, e gerir 0s riscos para niveis aceitaveis,
fornecendo uma garantia razoavel de que os objetivos da organizagéo seréo alcangados.”

Williams et al (1997) e Brito (2000) (citados por Guimaraes et al 2009) defendem que a gestéo
de risco consiste na identificacdo, mensuracéo e controlo do risco com o objetivo de continuidade dos
negdcios, ndo estando apenas voltada para a eliminacao de riscos.

Segundo Bernstein (1997) a gestao de riscos € uma pratica antiga, que atualmente faz parte do
quotidiano de qualquer organizacdo. Esta préatica € tratada como um dos principais aspetos para
controlar e prevenir os riscos, existindo assim, a necessidade das empresas adotarem sistemas de
gestdo de risco, pois a procura de solucBes para avaliar os riscos e o controle interno € uma
preocupacgdo constante (IBGC, 2007:38). Deste modo, identificar e gerir o risco € um sinal de

desenvolvimento tanto no sector privado como no sector puablico.



Desta forma, a procura de solugdes para gerir e controlar os riscos veio trazer as organizacoes
a necessidade de criar modelos e regras para que estas consigam ultrapassar os seus obstaculos.

Nas Ultimas décadas, nas organizacdes existe a percecdao de uma enorme dificuldade em gerir
0 risco. Assim, havera que desenvolver mecanismos para prevenir ameacas e detectar eventuais
oportunidades futuras e assumir a condicdo de identificar, controlar, planear e gerir o risco para as
melhores tomadas de decisdo. Para que estes mecanismos funcionem de uma maneira eficaz e
eficiente tém sido desenvolvidos vérios sistemas de gestédo de risco por organizacdes de profissionais,
entretanto criadas.

A Standards Austrdlia, criada em 1922, foi a organizacdo responsavel pela publicacao da
primeira norma referente a gestdo de risco, em 1995, com o nome de AS/NZS 4360, sofrendo ao
longo dos anos diversos aperfeicoamentos (Standards Australia, 2012).

A International Organization for Standardization (ISO), uma organiza¢do ndo-governamental
formada por organismos nacionais de normalizacdo de 162 paises em regime voluntario, iniciou
actividade em 1947 dedicando-se a elaboracao, produc¢éo e divulgacdo de normas internacionais e de
outros documentos normativos. Esta Organizacdo emitiu em 2009 a ISO 31000:2009, Risk
management — Principles and guidelines, documento passivel de utilizacdo por parte de qualquer
entidade (ISO, 2012).

Em 1974, surgiu a Federation of European Risk Management Association (FERMA), uma das
principais organizacdes para a gestéo de risco na Europa que emitiu em 2002 a “Norma de Gestéo de
Riscos” (FERMA, 2012).

Em 1985 foi criada, nos Estados Unidos da América, uma entidade privada (sem fins lucrativos),
com o nome de Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (COSO), tendo
como objetivo identificar os fatores que levavam as fraudes nas demonstragBes financeiras das
organizacgfes (COSO, 2012). Inicialmente o foco da intervencdo desta entidade era, especialmente, o
controlo interno pois s6 mais tarde veio a desenvolver o seu trabalho em torno da gestéo do risco.

Assim, estas organizacdes, ao longo dos anos, vém criando varios modelos considerados de
referéncia para controlar e gerir o risco, na medida em que servem de motivagdo aos gestores das
organizacfes pelo seu grau de exigéncia. Estes modelos desempenham, segundo Macieira (2008),
um papel importante na divulgagdo ampla para o reconhecimento de préticas eficazes e eficientes na

gestédo de riscos (Tabela 2).



Tabela 2: Cronologia de Modelos de Gestao do Risco de Referéncia

Ano Modelo Descricao Autor

COSO -Commitee

Framework para implementacdo de uma estrutura de .
) ) ) . of Sponsoring
controlos internos a partir de cinco componentes integrados: o
1992 COSO ; : ; . Organizations of
ambiente de controlo; avaliagao de riscos; atividade de controlo;
. . L L the Treadway
informac&o e comunicag&o; monitorizagdo.

Commission

Modelo que contempla templates e praticas aplicaveis

para gerir riscos no contexto de um processo de uma Standards

s AR A organizacéo publica ou privada ou individual. Trata riscos com Australia

uma visdo generalista e independente aplicavel em qualquer /Standards New
sector econoémico. Zeland

A estrutura deste modelo é a base da nova ISO 31000.

FERMA —

Guia europeu da pratica de gestao de riscos a partir de

. L 5 : Federation of
uma visao objetiva do processo de gestao de riscos. .
2002 FERMA L - European Risk
Contempla templates para realizacdo das anélises de

) Managers
riscos. o
Association
COSO -
) . ) Commitee of
Ampliacéo do conceito abordado pelo COSO, alinhado .
COSO I ) . o L Sponsoring
2004 de forma integrada a estratégia da organizagao. Introduz o
ERM Organizations of

conceitos, tais como: "Alinhar o apetite pelo risco e estratégia”.
the Treadway

Commission
Guia de referéncia mundial para a pratica de gestéo de ISO —
riscos. Apresenta onze principios da gestéo de riscos de International
2009 ISO 31000 orientacé@o sobre como construir e monitorar um Framework Organization
para gestéo de riscos e um processo genérico de gestao de for
riscos. Standardization

Fonte: Elaboracéo prépria a partir de Macieira (2008)

Esta tabela organiza cronologicamente os modelos de gestdo do risco considerados mais
relevantes para o estudo, nomeadamente, o COSO, a norma AS/NZS 4360, a norma FERMA, o
COSO Il — ERM e a norma ISO 31000:2009. A seguir evidencia-se 0s principais aspetos do processo

de gestao do risco de cada norma em particular.



COSO

Em 1992, o COSO publicou o “Internal Control — Integrated Framework” (COSO), que ficou

como referéncia mundial para a estrutura de sistemas de controlo interno e para a determinacédo da

sua aplicacdo e eficacia. Este relatério veio também fornecer ferramentas de avaliacdo para as

organizacfes poderem avaliar os seus sistemas de controlo (Cupello, 2006).

De acordo com este Comité a estrutura COSO integra cinco elementos, inter-relacionados,

necessarios para um controle interno eficaz (Figura 2).

Figura 2: Processo de gestdo de risco — COSO

Risk Assessment

Caontrol Environment

Fonte: (COSO, 2013:6)

De forma resumida, descreve-se as fases do processo tendo por base o modelo apresentado
na figura acima, (COSO, 2013):

Ambiente de controlo: considerado o ponto de partida para os outros elementos,
estabelece as bases para o sistema de controlo, proporcionando disciplina fundamental
e estrutura;

Avaliacdo de risco: envolve a identificacéo e analise de risco que séo indispensaveis
para o objetivo da organizacdo, determinando assim, a base de como deverdo ser
geridos os riscos;

Atividade de controlo: politicas, procedimentos e préaticas, indicados pela
administracdo, que asseguram que os objetivos de gestdo sdo executados, e as
estratégias de minimizacao do risco séo realizadas;

Informacé@o e comunicacgéo: identificacdo, recolha e troca de informac¢édo de forma a
permitir & organizagédo, a todos os niveis hierarquicos e érgéos externos levarem a cabo

as suas responsabilidades;
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e Monitorizacdo ou Supervisdo: processo que avalia a qualidade do desempenho do
controlo interno ao longo do tempo.

O COSO (1992, citado por Teixeira, 2006:47) defende controlo interno como “um processo
levado a cabo pelo Conselho de Administracdo, Direcao e outros membros da organizacdo com o
objetivo de proporcionar um grau de confianga razoavel na concretizacdo dos seus objetivos em trés
categorias:

v Eficacia e eficiéncia das operacdes;
v' Fiabilidade do relato financeiro;
v" Conformidade com leis e regulamentos.”

O controlo interno ndo abrange, diretamente, apenas a area contabilistica e financeira, mas
todas as areas que envolvem uma organizagdo, com o intuito de alcancar os objetivos definidos pela
gestdo, sem haver certeza que esses objetivos serdo cumpridos (Pereira et al, 2008). De acordo com
Beja (2004) o controlo interno € um dos componentes que integra os procedimentos especificos da
gestdo de risco de negécio. Tem como principal funcdo ressalvar o valor, 0s interesses e as
responsabilidades de uma empresa.

Barbier (1992, citado por Teixeira 2006:48) afirma que “a empresa possui um controlo interno
guando, na sua globalidade, esta dotada de uma organizacéo prépria de antecipagéo dos riscos a fim

de minimizar as consequéncias e otimizar a sua performance®.

e AS/NZS 4360

Em 1995 surgiu a primeira norma australo-neozelandeza referente a gestao do risco, intitulada
Australia/New Zealand Risk Management (AS/NZS 4360:1995). Em 1999 foi publicada a segunda
versdo e no ano de 2004 surgiu a terceira e Ultima versdo, que serviu de base a elaboracdo da norma
ISO 31000. Esta norma (AS/ZNS 4360:1999) define a gestao de risco como sendo “a cultura, os
processos e as estruturas que estdo direcionadas para a gestédo eficaz das oportunidades e efeitos
adversos potenciais” (Standards Australia Licence, 2013).

Assim, e de acordo com Standards Australia (2004, citado por Fernandes et al, 2010:6) o
objetivo desta norma é “fornecer orientagdes para permitir as empresas publicas ou privadas atingir
uma base mais rigorosa e confiante para a tomada de decis6es e planeamento; melhor identificacdo
das oportunidades e ameacas; atribuicdo e utilizacdo mais eficaz dos recursos; reduzir perdas e os
custos do risco; melhorar a confianca das partes interessadas; melhorar a conformidade com a
legislacdo pertinente e melhorar o governo das sociedades.”

O processo de gestéo de riscos desta norma, por definicdo da Standards Australia (2004, citado

por Cooper, 2007), € constituido por sete fases (Figura 3).
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Figura 3: Processo de gestao de risco - AS/NZS 4360:1999
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Fonte: AS/NZS 4360:1999 (2013:8)

De forma resumida, descreve-se as fases do processo tendo por base o modelo apresentado

na figura acima:

a)

b)

c)

d)

f)

“Comunicar e consultar os interessados internos e externos (stakeholders), no
momento adequado em cada etapa do processo de gestdo de riscos, em relagdo ao
processo como um todo;

Estabelecer o contexto externo, interno no qual o processo de gestdo de risco se
realizara. Os critérios mediante 0s quais o risco devera ser avaliado e a estrutura da
andlise ser definida;

Identificar os riscos, onde, quando, porqué e como prevenir, atrasar ou melhorar os
riscos;

Analisar a existéncia de controlos, determinar as consequéncias e probabilidades de
ocorréncia de risco e o nivel de risco, tendo em conta a relacdo custo/beneficio da
opcédo tomada,;

Avaliar os riscos, comparar 0s niveis estimados em relacdo aos critérios pré
estabelecidos. Isto permite organizar os riscos em fun¢éo da prioridade das medidas a
tomar e dos riscos a tratar;

Tratar os riscos, desenvolver e implementar estratégias especificas de custos e planos

de acado para aumentar potenciais beneficios e reduzir potenciais custos;
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g) Monitorizar e rever, é necessario verificar a eficacia de todas as etapas do processo
de gestao de risco, sera importante para a melhoria continua.
A norma refere ainda que cada fase de gestdo de riscos deve estar devidamente registada e
documentada’(Standards Australia Licence, 2013).
Segundo Keey (2003 citado por Fernandes et al, 2010:6), a AS/NZS 4360 é considerada pelas
organizag6es, quer publicas quer privadas, uma referéncia na gestdo de risco e um guia para a

implementac&o do processo.

e FERMA

Em 2002, a FERMA publicou a norma de gestdo de riscos que resulta do trabalho de uma
equipa composta por elementos das principais organizacdes de gestdo de riscos do Reino Unido - The
Institute of Risk Management (IRM), The Association of Insurance and Risk Managers (AIRMIC) e
ALARM The National Forum for Risk Management in the Public Sector (FERMA, 2003). Para esta
Federacdo (FERMA, 2003:3) a gestdo de riscos € “0 processo através do qual as organizacdes
analisam metodicamente 0s riscos inerentes as respetivas atividades, com o objetivo de atingirem
uma vantagem sustentada em cada atividade individual e no conjunto de todas as atividades.”

O processo de gestdo de riscos desta norma, por definicdo da FERMA (2003), € constituido por

nove fases (Figura 4):

Figura 4: Processo de gestéo de risco - FERMA

Os Objectivos
Estratégicos da Organizacao

Avaliacao do Risco

Anailise do Risco
Identificacao do Risco
Descricao do Risco
Estimaciao do Risco

Comparacao do Risco

Reporte do Risco
Ameacas e Oportunidades

Modificacio
Auditoria Formal

Tratamento do Risco

Reporte do risco
Residual

Fonte: FERMA (2003:5)

13



De acordo com a FERMA (2003), tendo por base o modelo apresentado na figura 3, importa

destacar o seguinte relativamente a cada uma das fases do processo de gestdo de risco, a norma

salienta que a gestdo de risco protege e acrescenta valor as organizacdes, apoiando objetivos

estratégicos, entre os quais:

v

“Criacdo de uma estrutura na organizacdo que permita que a atividade futura se desenvolva
de forma consistente e controlada;

Melhoria da tomada de decisdes, do planeamento e da definicdo de prioridades;

Contribuicdo para uma utilizac&o/atribuicdo mais eficiente do capital e dos recursos dentro da
organizagdo” (FERMA, 2003:5). No tocante as restantes fases do processo de gestao de risco
assinalam-se as seguintes:

3. “Avaliacéo de riscos: a horma remete para o documento ISO/IEC Guide 73, definindo-
a como o processo geral de analise de riscos e estimativa de riscos;

4. Anédlise de riscos: a norma remete igualmente para o documento ISO/IEC Guide 73,
englobando cinco fases:

Identificagdo do risco: pretende identificar a exposicdo de uma organizagdo ao elemento de
incerteza.

Descricdo do risco: foca-se na apresentacdo dos riscos identificados num formato estruturado.
Estimativa do risco: pretende calcular (quantificar) e qualificar as consequéncias em termos de
ameacas (riscos de aspetos negativos) e oportunidades (riscos de aspetos positivos) no que
as probabilidades diz respeito.

Métodos e técnicas de analise de riscos: Podem ser utilizadas diversas técnicas para analisar
riscos.

Perfil dos riscos: O processo de analise pode ser utlizado para tracar um perfil dos riscos.

5. Comparacéo de riscos: quando o processo de andlise de riscos estiver concluido,
devera ser necessario comparar 0s riscos previstos com os critérios de riscos definidos
pela organizacéo.

6. Tratamento de riscos: pretende selecionar e implementar medidas para modificar o
risco.

7. Comunicacdo de riscos: a norma salienta que existe dois tipos de comunicacdo, a
interna e a externa.

8. Estrutura e administracdo da gestéo de riscos
Politica de gestéo de riscos; Papel do Conselho de Administracdo; Papel das unidades
de negdcio; Papel da Fungao gestao de riscos; Funcao da auditoria interna; Recursos e
implementacéo.

9. Monitorizacdo e revisdo do processo de gestdo de riscos: este processo deve

garantir que estdo implementados os controlos adequados para as atividades da
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organizacdo e que os procedimentos serdo compreendidos e seguidos” (FERMA
2003:6).

e COSOIl-ERM

Em Setembro de 2004, foi publicado o "Enterprise Risk Management-Integrated Framework"
(COSO Il - ERM), com o objetivo de ampliar a visdo do conceito anteriormente tratado pelo COSO
(COSO, 2004). Para a realizagdo desse objetivo, 0 novo modelo estabelece oito componentes da

gestéo do risco (Figura 5).
Figura 5: Processo de gestéo de risco — COSO Il / ERM

S = <= <&
= B =
& = = =

E
:
i
y

Fonte: COSO Il — ERM (2004:5)

Relativamente a cada uma das fases do processo de gestédo do risco a estrutura de COSO I,
salienta o seguinte:

e “Ambiente interno: Aborda os aspetos culturais da organizacdo. Fornece a base pela
qual os riscos sdo identificados e abordados pela equipa interna da organizacao,
inclusive a filosofia de gest&o de riscos, o apetite ao risco, a integridade e os valores
éticos, além do ambiente em que operam.

e Fixacdo dos objetivos: é aplicado quando os objetivos se caracterizam pelas metas
estratégicas da organizacao. Esta etapa serve para avaliar e definir se os objetivos
estao alinhados com a missdo da organizacdo e se sdo compativeis com o apetite ao
risco.

e Identificacdo dos acontecimentos: S&0 os acontecimentos externos e internos que
influenciam o cumprimento dos objetivos da organizacdo e devem ser classificados

como riscos e oportunidades. O risco representa um impacto negativo, as
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oportunidades sdo canalizadas em funcdo das estratégias, tendo assim um impacto
positivo nas organizacdes.

e Avaliacdo do risco: Permite uma analise dos riscos quanto a probabilidade e ao
impacto, como uma base para determinar como devem ser controlados. Estes riscos
sédo avaliados quanto a sua condicao de inerentes e residuais.

e Resposta ao risco: ldentifica e avalia as respostas possiveis ao risco, ou seja, a
organizacdo seleciona respostas aos riscos (evitar, aceitar, reduzir ou transferir)
desenvolvendo uma série de medidas para alinhar com o apetite ao risco.

e Atividade de controlo: Politicas e procedimentos que ajudem a garantir que as
respostas aos riscos sejam executadas.

e Informacdo e comunicacgdo: As informagfes relevantes sdo identificadas e relatadas
para que permitam o cumprimento das suas responsabilidades. A comunicacao eficaz
também ocorre em sentido amplo, fluindo a todos os niveis da organizacéo.

e Monitorizac&o: a integridade da gestdo de riscos organizacionais é monitorizada e séo
feitas as modificagGes necessarias. A monitorizac@o é realizada através de atividades
permanentes ou avalia¢des independentes ou de ambas as formas” (COSO, 2004:3).

Segundo Chapman (2006) a ERM tem a ver com proteger e aumentar o valor da acdo para
satisfazer o principal objetivo da empresa da maximizacéo da riqueza para o acionista. Tem de ser
multifacetada, dirigindo-se a todos os aspetos do plano da empresa, desde o plano estratégico até ao

controlo”.

e |SO 31000

Como referido, em 2009 a International Organization for Standardization (ISO) publicou a norma
ISO 31000, cuja base é a norma AS/NZS 4360-2004, e na qual defende que a gestdo de risco
consiste em “atividades coordenadas para dirigir e controlar uma organizagdo no que se refere a
riscos” e que a estrutura da gestdao de riscos “¢ o conjunto de componentes que fornecem os
fundamentos e os arranjos organizacionais para a concec¢ao, implementacdo, monitorizacao, andlise
critica e melhoria continua da gestéo de risco através de toda a organizacdo” (Peres, 2010:150).

Assim, o processo de gestdo de riscos, segundo a ISO 31000 (2009:14) redne cinco atividades
(Figura 6):
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Figura 6: Processo de gestao de risco ISO 31000:2009
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Fonte: 1SO 31000 (2009:14)
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As atividades do processo de gestéo do risco, tendo por base o modelo incluido na ISO 31000,

incluem:

5.2.

5.3.

5.4.

5.5.

5.6.

“Comunicacdo e consulta: relacionamento interno e externo previamente realizado
com os stakeholders com objetivo de discutir os aspetos a serem abordados no
processo de gestao de risco.

Estabelecimento do contexto: € avaliado o ambiente no qual a gestdo de risco sera
inserida para avaliag&o.

Processo de avaliagdo de risco (identificagdo, andlise e avaliagdo de risco): é a
visdo ampla do processo global da identificacdo, andlise e avaliagdo de riscos. A
identificacdo de riscos trata as fontes, areas de impacto, eventos, causas e potenciais
consequéncias. A analise de risco esta relacionada com a compreensao do risco. Por
ultimo, o objetivo da avaliac@o de risco € auxiliar a tomada de decisdo, com base nos
resultados da andlise de risco.

Tratamento de risco: envolve a selecdo de uma ou mais op¢bes de modificacdo de
riscos e implementacdes dessas opc¢des.

Monitorizacéo e revisdo: esta fase faz parte do planeamento do processo de gestdo

de risco e que deveréa envolver uma vigilancia regular” (ISO 31000, 2009:14-20)

Esta norma fornece principios e diretrizes genéricas para a implementacéo eficaz da gestédo de

risco nas organizacoes e é uma referéncia mundial sobre o assunto. Podera ser utilizada por qualquer

empresa publica e/ou privada permitindo, assim, que as organiza¢gdes caminhem para uma orientagdo

padrdo no que respeita a gestdo de riscos (Cavalcanti, 2009:28).
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Todos estes modelos seguem um processo, onde cada um define a estratégia para a gestao de
risco. Ndo existindo um Unico padrdo para as melhores praticas de gestdo de risco, todos estes

processos seguem, em comum, alguns passos basicos (Figura 7):

Figura 7: Processos de gestdo de risco

Ambiente de Controlo
Avaliagdo de risco
Actividade de controlo
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Fixacdo dos objectivos Actividade de controlo
COSO Il ERM et Jeaid 2 1o
Identificagdo dos acontecimentos Informagdo e comunicagdo
Avaliagdo do risco Monitorizagao
Comunicagdo e consulta
Estabelecimento do contexto Tratamento do risco
1ISO 31000 . . . o .
Processo de avaliagdo de risco Monitorizagao e revisdo

(Identificagdo, analise e avaliagdo)

Fonte: Elaboracéo prépria

Em resumo, pode-se afirmar que para qualquer das normas referidas o processo de gestdo do
risco inclui a fase da identificagdo do risco, que sera necessdria para identificar as ameagas e
oportunidades e a fase da consequente avaliagdo. Assim, a avaliacao é pratica comum em todos 0s
modelos e permite uma analise de riscos. Por dltimo inclui-se a fase da monitoriza¢éo e reviséo onde
se verifica a eficicia do planeamento do processo de gestdo de risco depois de implementadas as
estratégias. Em suma, a gestdo de riscos numa organizacdo tem como funcédo identificar, controlar,
planear e gerir os riscos. Ap6s 0 que, devera desenvolver os modelos e mecanismos capazes de
prevenir ameagcas e detetar oportunidades futuras a que a organizagdo venha a estar exposta.

No capitulo seguinte, aborda-se a importancia da gestéo do risco no Sector Publico.
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1.2. O Risco no Sector Publico

As diversas mudancas a nivel econémico, cultural, social e politico originado pela crescente
integracdo das economias nacionais na chamada economia mundial, exigiram do Estado uma maior
transparéncia no seu desempenho, evidenciando, nas Ultimas décadas, alguns progressos no que
respeita a gestao publica (Gongalves, 2007).

Identificar e determinar a melhor forma de gerir os riscos constitui um enorme desafio para o
sector publico. Hill (2006:40) refere que para uma boa gestdo de riscos “exige-se esforco holistico,
interdisciplinar e interministerial, que nos permita identificar uma ampla gama de riscos. Exige,
também, um esforco permanente de sondagem do ambiente que nos permita detetar e transformar
condigdes de risco”.

Avila (2013) defende que o risco no sector publico deve ser gerido tendo como objetivo principal
0 interesse publico, ou seja, o dever de cuidar dos bens publicos dos cidaddos. O Estado é
constantemente confrontado com riscos através das diversas funcdes que exerce, nomeadamente, na
criacdo de condi¢cBes para a estabilidade e prosperidade econémica, na protecdo do meio ambiente,

na assisténcia social, na satde e na educacéo.

1.2.1. Sector Publico

O sector publico é definido, de acordo com o n.° 2 do artigo 82.° da Constituicdo da Republica
Portuguesa (CRP), como aquele que é “constituido pelos meios de produgédo cuja propriedade e
gestéo pertencem ao Estado ou a outras entidades publicas”.

Seguindo a mesma linha de raciocinio da CRP, diversos autores manifestam opinibes
semelhantes sobre o conceito de sector publico. De acordo com Almeida (2005:31) “O sector publico é
0 conjunto de atividades econdmicas de qualquer natureza exercidas por entidades publicas (Estado,
Associacdes e InstituicBes Publicas), quer assentes na representatividade e na descentralizacéo
democratica, quer resultantes da funcionalidade tecnocrata e da desconcentragao por eficiéncia”.

A American Accounting Association (AAA), uma organizagao voluntaria surgida em 1916 e que
promove o desenvolvimento na pesquisa contabilistica, educativa e préatica, entende por sector publico
todas as organizagfes, cujos outputs tenham como plano a satisfagdo de necessidades, e os inputs
nao tenham por fim a obten¢&o de beneficios financeiros que Ihes fagam face, ou seja, classifica como
sendo organizacdes do sector publico todas as que ndo tm como objetivo a obtencdo de lucro
(Araujo,2005).

Segundo Pereira et al (2010:359) “pode-se entender por sector publico todas as entidades
controladas pelo poder politico. Neste caso tem-se uma definicdo abrangente que inclui ndo s6 a

totalidade das administracdes publicas (central, regional, local e seguranca social) como também o
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sector publico empresarial que integra as empresas publicas, as empresas municipais, as sociedades
anonimas de capitais exclusiva ou maioritariamente publicos.”

A figura 8 evidéncia as entidades que integram o sector publico em Portugal.

Figura 8: Organograma do Sector Publico Nacional

Sector Publico

Sector

Sector Publico Administrativo (SPA) Empresarial do

Estado (SEE)

Administragcdo egion:
Central Regides

Autonomas
Estado | Servigos
Autonomos

Fonte: Elaboracéo prépria a partir de Pereira et al (2010:365)

De acordo com Franco (1988, citado por Araujo 2005:8) o sector publico nacional “divide-se em
Sector Publico Administrativo (SPA) (atividade economica propria do Estado e outras entidades
publicas ndo lucrativas que desempenham uma atividade publica segundo critérios ndo empresariais)
e Sector Empresarial do Estado (SEE) (atividades dominadas exclusivamente por critérios
econdmicos: producdo de bens e servicos com o fim de gerar excedentes — lucros - dos proveitos
sobre os custos).”

Na mesma linha, Pereira et al (2010) defendem que o SPA é um conjunto de servigos aos quais
compete desempenhar as atividades tradicionais do Estado. Nao visam o lucro mas a satisfagdo das
necessidades coletivas da sociedade. Este sector abrange quatro subsectores: Administracdo Central
(Estado e Fundos e Servigos Autonomos); Administracao Regional (Regides Auténomas dos Agores e
da Madeira); Administracdo Local (Autarquias locais); e Seguranca Social. Ainda, segundo Pereira et
al (2010), o Estado como subsector da administracéo central engloba unidades institucionais que, ndo
tendo em geral personalidade juridica, ttm autonomia administrativa. Ou seja, 0s seus dirigentes tém
competéncia para tomar decisGes a nivel da gestdo mediante o orcamento disponivel. Como exemplo
temos o Ministério da Educacédo. Os Fundos e Servicos Autdnomos mostram um grau de autonomia
mais apreciavel, pois sdo dotados de uma autonomia administrativa e financeira, ou seja, 0s
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organismos tém em geral personalidade juridica. As Universidades, os Politécnicos e os Hospitais séo
alguns exemplos de servicos autonomos. Estes organismos diferenciam-se por terem patriménio
préprio e aptidao para o gerir, alienar ou adquirir. Um dos aspetos relevantes neste grau de autonomia
é o facto de alguns organismos terem receitas préprias provenientes de taxas ou prestacdo de
servicos (ex: propinas universitarias, taxas moderadoras).

Em relacdo ao SEE, a Direcdo-Geral do Tesouro e Financas (DGTF, 2012) define-o como
sendo, um conjunto de empresas detidas ou participadas pelo Estado, geridas de forma empresarial
cuja atividade inclui os mais diversos sectores de atividade, constituindo um importante instrumento de
politica econdmica e social. O Estado para além das participacdes diretas, também detém
participacfes indiretas, nomeadamente, a Parpublica — Participacdes Publicas, SGPS, S.A., ADP —
Aguas de Portugal, S.A. e Caixa Geral de Depdsitos, S.A.

E normal que exista um conceito semelhante entre sector publico e administragéo publica, mas
na realidade a segunda enquadra somente o SPA (Pereira et al, 2010).

Para Almeida (2005:43) a administracdo publica é “todo o aparelho do Estado, organizado e
coordenado para a realizagdo dos seus servicos, com o0 objetivo da satisfacdo das necessidades
coletivas”.

Caiado (1997:22) defende que a administracdo publica “visa a realizagdo dos interesses
coletivos da sociedade, concretizados em objetivos definidos via autoridade pela criagdo de bens e
prestacao de servigos fora do mercado. Administracéo distingue-se de atividade econdmica de criagéo
de utilidades, mediante a producéo de bens e servicos, sujeita a critérios de racionalidade econémica,
pois ¢é feita ao prego de custo e ndo de mercado”.

Para Amaral (1982, citado por Gongalves 2007:27) a administragdo publica é “o sistema de
Orgdos, servicos e agentes do Estado, bem como das demais pessoas coletivas publicas, que
asseguram em nome da coletividade a satisfacdo regular e continua das necessidades coletivas de
seguranca, cultura e bem-estar”.

Na mesma linha, Slomski (2003, citado por Soares et al, 2010:32) afirma que “na administragédo
publica, é, certamente, onde mais deve estar presente a filosofia da accountability (dever de prestar
contas), pois, quando a sociedade elege 0s seus representantes, espera que 0S mesmos ajam em seu
nome, de forma correta, e que prestem contas de seus atos”.

Segundo Bizerra (2011), a administragdo publica procura realizar os interesses publicos,
tomando as decisdes mais eficazes e eficientes para uma conformidade dos interesses envolvidos,
fazendo-o de forma clara, transparente, para que tais decisbes possam ser techicamente véalidas e
socialmente aceitaveis, ja que estas entidades funcionam para servir a sociedade.

Cada vez mais as sociedades exigem transparéncia na defesa do interesse publico o que
provoca a necessidade dos Governos estarem na posse de mecanismos que conduzam 0S processos

a essa clareza.
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No ponto seguinte aborda-se as normas internacionais de contabilidade e a forma como se tém

tornado uma necessidade real no sector publico.

1.2.2. Normativo Aplicavel

A contabilidade do sector publico em Portugal tem vindo a sofrer varias reformas. Em 1990,com
a Lei n°8/90, de 20 de Fevereiro iniciou-se o processo de reforma da Administragdo Publica, com o
objetivo de o aproximar do sistema contabilistico privado (Nogueira, 2007:6).

Passados cinco anos foi publicado em Diario da Republica o Plano Oficial de Contabilidade
Publica, emitido através do Decreto-Lei n.° 232/97, de 3 de Setembro, tornando-se “um passo
fundamental na reforma da Administracdo Financeira do Estado, bem como das contas publicas”
(Teixeira, 2009). O POC-Educac¢édo surgiu com a publicagdo da Portaria n.° 794/2000, de 20 de
Setembro, na sequéncia da anterior, sendo este o plano sectorial que se encontra em vigor.

O Conselho da Unido Europeia veio estabelecer requisitos aplicaveis aos quadros orgamentais
dos Estados-Membros, de acordo com o artigo 16.°, n.° 3, da Diretiva 2011/85/UE do Conselho, de 8
de novembro de 2011, com o objetivo de estes avaliarem a adequacdo das Normas Internacionais de
Contabilidade do Setor Publico (IPSAS) até 1 de dezembro de 2012.

A 7 de Outubro de 1977, em Munique, na Alemanha foi fundado o International Federation of
Accountants Committee (IFAC) uma organizacdo que atualmente tem a adeséo de 167 membros em
127 paises, incluindo dois membros em Portugal, a Ordem de Revisores Oficiais de Contas (OROC) e
a Ordem dos Técnicos Oficiais de Contas (OTOC). Como referido nos estatutos a sua missao é "servir
0 interesse publico, fortalecer a profissdo contabilistica em todo o mundo e contribuir para o
desenvolvimento de economias internacionais fortes ao estabelecer e promover a adesdo a normas
profissionais de alta qualidade, procurando a convergéncia internacional de tais normas e defendendo
no interesse publico os aspetos em que a pericia da profissdo é da maior relevancia” (IFAC, 2012).

Caiado 2004:11 refere que “a proposta de normalizagdo a nivel mundial, levada a cabo pelo
IFAC, vai necessariamente enfrentar obstaculos em muitos paises porque nao se torna facil alterar
procedimentos contabilisticos implementados ao longo dos tempos, havendo que contar com a normal
e compreensivel resisténcia a mudancga”.

Nas (ltimas décadas tem-se assistido a um enorme esforco, por parte das organizagfes
internacionais, em encontrar normas, padrdes ou procedimentos contabilisticos que ajudem ao
desenvolvimento do sector publico e privado com o objetivo de atingir e desenvolver as suas
necessidades para uma melhor utilizacdo das informacgdes financeiras (Silva, 2007). Prova de que
Portugal ndo é alheio a estas normas, € o documento de estratégia orcamental 2012-2016 do
Ministério das Financas (2012) onde menciona que “de acordo com as sugestdes dos nossos

parceiros internacionais, serao utilizados os principios da Internacional Public Sector Accounting
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Standads (IPSAS) na apresentacédo de contas das entidades do sector publico, 0 que aumentara a
transparéncia na prestagao de contas e a responsabilizagao dos agentes envolvidos”

Madail e Ferreira (2008, citado por Teixeira, 2009) mencionam que o IFAC é o organismo de
normalizacdo contabilistica de referéncia para o sector publico, incluindo a atividade do International
Public Sector Accounting Standards Board (IPSASB) e as suas normas, sendo estas baseadas nas do
IASB, maodificadas apenas no que respeita a especificidade do sector publico.

As Normas Internacionais de Contabilidade do Sector Publico (IPSAS) sao aplicaveis as
demonstracdes financeiras de todas as entidades do sector publico e foram criadas para serem
aplicadas internacionalmente. Alias, como refere o IFAC (2012a), o objetivo do IPSASB € o de “servir
o interesse publico’ desenvolvendo normas contabilisticas de elevada qualidade e facilitando a
centralizacdo das normas nacionais e internacionais, aumentando assim a qualidade e uniformidade
do relato financeiro em todo o mundo”. Nesse sentido, a adocéo das IPSAS ird melhorar a qualidade e
aumentar a transparéncia nos relatérios financeiros, fornecendo assim também, uma melhor
informacao para a gestéo financeira e tomada de decisdo no sector puablico.

O IPSASB tem em conta a diversidade de sistemas politicos, econdémicos, culturais ou sociais
de cada pais que adote estas normas, tentando assim, desenvolver padrées que respondam a essas
diversidades. Esta organizacdo tem trabalhado no sentido de desenvolver estudos e projetos focados
no sector publico.

No inicio de 2011 a IFAC publicou a “Transition to the Accrual Basis of Accounting: Guidance for
Public Sector Entities - Study 14 “, com o objetivo de ajudar as entidades publicas a adotar as IPSAS
(IFAC, 2011).

Nos ultimos cinco anos tem existido um elevado interesse na adocdo das IPSAS. Atualmente
mais de 80 paises ja adotaram ou encontram-se em processo de implementacdo destas normas,
incluindo a Nova Zelandia; paises do Sul da Asia como a Tailandia, a Indonésia e a Malasia; paises
africanos como o Quénia e a Africa do Sul; paises da América do Sul, como o Peru e o Brasil; e ainda
paises europeus como a Suica, a Austria e a Estdnia. Alguns outros paises tencionam adotar estas
normas, nomeadamente, a Russia, a India e a China (IFAC,2012 b).

De acordo com o Relatério da Comissdo ao Conselho e ao Parlamento Europeu relativo a
adequacdo das IPSAS para os Estados-Membros existem 15 paises da Unido Europeia que
estabelecem algumas ligacdes as IPSAS nas suas normas nacionais de contabilidade publica, nove
orientam as suas normas nacionais nas normas IPSAS, cinco fazem algumas referéncias a essas
normas e um aplica-as a certos setores das administracfes locais. No entanto, apesar de

reconhecerem o valor incontestavel das IPSAS, nenhum pais as aplicou na totalidade.

Y Por interesse publico entende-se “os beneficios liquidos que resultam de um rigoroso processo,

empregue em nome de toda a sociedade, em relagcéo a qualquer acgéo, deciséo ou politica”. (IFAC, 2012 b).
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Também organismos internacionais tais como a Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte

(NATO), a Organizacéo para a Cooperagdo Econdémica e o Desenvolvimento (OCDE), a International

Criminal Police Organization (INTERPOL), a Comissdo Europeia (CE) e a Organiza¢do dos Estados

Americanos (OEA) adotaram as IPSAS.

Entre as 32 normas emitidas pelo IPSASB, pela relacdo que tém com o assunto em analise, sdo
de salientar as referidas na Tabela 3 (CFC, 2010).

Tabela 3: Normas Internacionais de Contabilidade para o Sector Publico

IPSAS - International Public
Sector Accounting Standard

IPSAS 19 - Provisoes,
passivos contingentes e ativos
contingentes

IPSAS 21 - Valor Recuperavel
de Ativos ndo Geradores de
Caixa

IPSAS 26 - Valor Recuperavel

de Ativos Geradores de Caixa
IPSAS 28 - Instrumentos
Financeiros: Divulgacdo e
apresentacao

IPSAS 29 - Instrumentos
Financeiros: Reconhecimento

e mensuragao

IPSAS 30 - Instrumentos
Financeiros: Divulgacdo de
informacdes

Ano

2003

2004

2008

2010

2010

2010

Baseada
na:

IAS 37

IAS 36

IAS 36

IAS 32

IAS 39

IFRS 7

Objetivos das normas:

“Definir provisdes, passivos contingentes e ativos
contingentes, identificar as circunstancias em que as
provisbes devem ser reconhecidas, como devem ser
mensuradas e as divulgacdes que devem feitas acerca das
mesmas.”

“Prescrever os procedimentos que uma entidade aplica para
determinar se um ativo ndo gerador de caixa esta em
imparidade e assegurar que as perdas por imparidade sejam
reconhecidas.”

“Prescrever os procedimentos que uma entidade aplica para
determinar se um ativo gerador de caixa esta em imparidade e
assegurar que as perdas por imparidade sejam
reconhecidas.”

“Estabelecer principios para a apresentagao de instrumentos
financeiros como passivo ou ativo liquido/patrimoénio e para
compensacao de ativos financeiros e passivos financeiros.”
“Estabelecer principios para reconhecer e mensurar ativos
financeiros, passivos financeiros e alguns contratos de
compra e venda de itens nao financeiros.”

“Exigir que a entidade divulgue nas suas demonstragbes
financeiras aquilo que permita que os usuarios avaliem a:

(@) Significancia do instrumento financeiro para a posicdo
financeira e para o desempenho da entidade;

(b) Natureza e a extensao dos riscos resultantes de instrumentos
financeiros a que a entidade esta exposta durante o periodo e ao
fim do periodo contabilistico e como a entidade administra esses
riscos”.

Fonte: Elaboracéo prépria, a partir das IPSAS

No capitulo seguinte destaca-se alguns aspetos relevantes no que concerne a divulgagédo de

informacao obrigatdria e voluntaria.

1.3. Divulgacéo de informacgéo

1.3.1.

Divulgacéo de informacé&o obrigatoria e voluntaria

A divulgacao de informacao tem vindo a evoluir nos dltimos anos, existindo diversas definicdes

no que respeita a esta matéria. Pode ser de natureza obrigatdria ou de natureza voluntaria, sendo

obrigatéria a que obedece, nomeadamente, a leis, a normas e a regulamentos.
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Algumas organizac¢des, como o caso do IPSASB, tém emitido normas sobre a importancia da
divulgacdo de informacdo sobre o risco. Sao exemplo, a IPSAS 28 (2010) e a IPSAS 29 (2010),
anteriormente referidas, que fornecem requisitos detalhados sobre o risco e a gestéo do risco relativos
a instrumentos financeiros. A IPSAS 30 (2010) que tem como objetivo “exigir as entidades que
fornecam divulgacdes nas suas demonstracdes financeiras que permitam que os utentes avaliem: o
significado dos instrumentos financeiros para a posicao financeira e o desempenho da entidade; e a
natureza e a extensdo dos riscos decorrentes a instrumentos financeiros aos quais a entidade esta
exposta durante o periodo e na data de relato, assim como a forma como a entidade gere esses
riscos”. A IPSAS 19 (2003) para além de regular as provisGes requer a divulgacado de activos e
passivos contingentes.

A Comissdo do Mercado de Valores Mobiliarios (CMVM) emitiu regulamentos que impdem as
empresas com titulos cotados na Euronext Lisboa, a divulgacdo de informa¢édo em conformidade com
as suas exigéncias, “importantes referéncias objectivas a procedimentos que se enquadram no ambito
do risk management, aplicaveis a sociedades cotadas em Bolsa” (Beja,2004:65). Também o Codigo
das Sociedades Comerciais (CSC), de acordo com o Art. 66°, menciona que “O relatério de gestao
deve conter, pelo menos, uma exposi¢éo fiel e clara sobre a evolugcdo dos negécios e a situacdo da
sociedade.”

Quanto a divulgacao de informagédo voluntaria, embora ndo seja exigida por lei, parece assim
poder oferecer mais transparéncia as organiza¢des. De acordo com o Financial Accounting Standard
Board (FASB, 2001) consiste na informacédo divulgada fora das demonstragfes financeiras e ndo se
encontra regulada pelos principios contabilisticos geralmente aceites.

Para Meek et al (1995) a divulgacgédo voluntéria € um conjunto de divulgagdes de informagéo que
ultrapassam o que as leis recomendam e simultaneamente permitem aos gestores divulgar
informacdes adicionais que ajudardo na tomada de decisdes dos utilizadores.

Garcia-Meca et al. (2005) consideram a informacéo voluntaria como a revelagdo de qualquer
dado que a empresa ndo esta obrigada a emitir por aplicagdo das normas e da regulacédo
contabilistica.

Segundo Moneva e Llena (2000) existiu a necessidade de relacionar teorias a divulgagdo

voluntéria, nomeadamente, a Teoria de Agéncia, a Teoria da Sinaliza¢céo, a Teoria da Legitimidade.

1.3.2. Divulgacédo de informacao sobre o risco

Segundo Eccles et al (2001, citado por Alves, 2005:172) refere que as divulgacdes sobre o risco
sdo complexas e que ndo existe um método reconhecido como sendo aquele em que o mesmo
devera ser divulgado, “a divulgagdo nao é facil, e ela propria envolve riscos”. Ao nivel da divulgacéo

de informagdo sobre o risco nos relatérios anuais das organizagbes, nao tera havido essa
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preocupacdo no periodo de 1990 a 2000. De facto, segundo Stanton e Stanton (2002) em setenta
estudos de divulgacéo publicados, ndo existia qualquer referéncia a divulgacao do risco. No entanto,
Linsmeier e Pearson (1997) referiam a existéncia de divulgacdo do risco na publicacdo da Securities
and Exchange Commission (SEC), Financial Reporting Release (FRR) Numero 48 de DivulgacGes de
Risco de Derivados e de Mercados. Segundo estes autores a logica subjacente a esta divulgacéao,
seria a de que a divulgacao da informacéo sobre o risco de mercado seria Util aos acionistas para
avaliar a exposicdo das empresas aos derivados. Nos referidos estudos, apenas pesquisaram a
divulgacdo de informacdo sobre os riscos de mercado. Posteriormente Linsley e Shrives (2000)
concentraram-se sobre a discusséo relativa aos méritos e deméritos da divulgacao de informacéo de
risco nos relatérios anuais. Mais tarde (2005) debateram a mesma questdo em empresas financeiras.
Verificaram que o beneficio potencial seria as implicagfes para a reducdo do custo de capital das
empresas, tendo em conta a divulgacdo de informacéo sobre o risco aos investidores e a consequente
reducdo no prémio de risco requerido por estes.

Os estudos referidos incidem sobre o risco passado, mas outros estudos referem a necessidade
de divulgacdo de informac&o sobre riscos futuros. Linsley e Shrives (2000, 2005) defendem que a
informacao sobre riscos futuros poderia ser bastante (til para os investidores. Dietrich et al (2001)
salientaram que uma divulgacdo de informag&o sobre o risco futuro poderia originar uma maior
eficiéncia do mercado. Apesar das vantagens apontadas a divulgacéo de informagdo sobre o risco,
Linsley e Shrives (2005) consideraram a existéncia de obstaculos a sua divulgagdo, como por
exemplo, a relutdncia dos diretores das empresas em libertar informacBes sobre o risco que
considerem comercialmente sensiveis.

Beattie et al (2004) elaboraram um estudo sobre a divulgagéo de informagéo nos relatérios e
contas de 27 empresas de trés setores de actividade. Verificaram que as informacgfes prospectivas
compreendiam apenas 813 (6,6%) das 12.293 unidades de texto analisadas e que a informacéo
prospectiva de "risco/ oportunidade” era de apenas 291 unidades de texto (2,4% do total de
divulgacges). Além disso, dessas 813 divulgagBes sobre o futuro sé 7% eram quantificadas.

Por outro lado, outros autores, como Kajuter (2001), defendem que a existéncia de normas
governamentais ajuda a divulgacdo de informacdo sobre o risco. E disso exemplo a Germany
Accounting Standard (GAS) 5 “Risk Reporting”. A GAS 5 exige que as empresas alemas informem
sobre o risco para os exercicios com inicio a partir de 31 de Dezembro de 2000. Woods e Reber
(2003, citados por Woods et al, 2008) examinaram as divulgacdes de informacdo sobre o risco
efectuadas por seis empresas alemas e compararam os resultados com os de seis empresas do
Reino Unido, para os anos de 2000 e 2001. Observaram um aumento de divulgacBes sobre o risco
nas empresas alemas p6s GAS 5 com a implicagdo de que a norma teve um efeito positivo sobre a

comunicacao de informacé&o sobre o risco.
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Autores como, por exemplo, Spira e Page (2003) referem que apesar das divulgacdes de
informacao sobre o risco serem dominadas essencialmente pelas declaracdes gerais de politica de
risco, estas divulgacdes politicas fornecem alguma evidéncia para a continuacdo do desenvolvimento
de sistemas de gestao do risco.

Em relacdo a influéncia da dimensdo das organizacdes no grau de divulgacdo de informacéo
sobre o risco Linsley e Shrives (2006) e Kajiter (2006) (citados por Woods et al, 2008) verificaram que
as grandes empresas tendiam a ter um maior grau de divulgacéo de informagé&o sobre o risco.

N&o especificamente sobre a divulgacdo do risco, mas incidindo nas determinantes da
divulgacao corporativa e social de entidades publicas, Garcia-Sanchez et al, (2013), estudaram 102
municipios de Espanha e concluiram que existia uma grande similaridade de divulgacdo entre eles,
relacionada com a estratégia, o perfil do conselho e de informacdo econdémica, havendo forte
correlagdo entre eles. Os municipios com maior grau de transparéncia econdmica, financeira e
orcamental ndo se concentram em questdes sociais. Inversamente, a informacdo ambiental mostra
um maior grau de independéncia em relagcdo a sua divulgacdo do que noutros tipos de informagdes.
Outras conclusdes do estudo apontam no sentido de que a dimensdo do municipio tem um impacto
positivo nas divulga¢fes de informacéo social e ambiental. A dimensé&o esta relacionada com o facto
de quanto maior 0 municipio, maior € o niUmero de partes interessados, o que incentivara a divulgacao
sobre a sua sustentabilidade. Do ponto de vista de normas e regras, 0 estudo conclui que os
reguladores devem emitir recomendag0fes, orientacdes ou regras para aumentar a homogeneidade e
transparéncia das informag6es das administragfes locais. Outra conclusdo vai no sentido de que uma

maior visibilidade do municipio é determinante para uma maior responsabilidade.

1.4. Fraude: Corrupcéao vs Transparéncia

Etimologicamente a fraude pode ser entendida por “acto de ma-fé, cometido em contravengéo
da lei ou dos regulamentos e que prejudica o direito de outrem” (Enciclopédia Larousse, 2007:3154).

Em termos especificos financeiros existe fraude quando ocorrem atividades, tais como,
corrupgéo, peculato, lavagem de dinheiro suborno ou extorsédo (CIMA, 2008:7). Segundo a Association
of Certified Fraud Examiners (ACFE, 2012:7), a fraude quando interna corresponde aos actos
(fraudulentos) praticados pelos agentes internos da organizacao e divide-se em trés categorias (Figura
9):
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Figura 9: Categorias de fraude interna

Fraude interna

Ma apropriagao Relatérios
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No numerario [igm Ndo financeiros

Fonte: Traduzido e adaptado de ACFE (2012:7)

A mé apropriacdo de activos refere-se a apropriacdo inadequada de numeréario e de activos,
como inventarios e outros activos. No tocante aos relatérios fraudulentos h&d a considerar os
financeiros e ndo financeiros. Os primeiros sao respeitantes a factos ligados a sobre e subvalorizagéo
de activos e de rendimentos. Nos sobrevalorizados, sdo dados como exemplos as diferencas
temporais, rendimentos ficticios, passivo e despesas nédo declaradas, e as valorizagc8es impréprias de
activos e das divulgacfes. Nos subvalorizados, séo referidos os relacionados com a subestimacao de
rendimentos, passivos e despesas, assim como de novo, as improprias valorizagdes de activos e as
diferencas temporais. A terceira categoria da fraude é a corrupg¢édo que inclui o uso de suborno e
extorsdo, o uso indevido de informacéo confidencial ou o conflito de interesses (ACFE, 2012:7).

Em 2012, a ACFE publicou um Relatério as Nacdes revelando uma visdo global da fraude. Os
resultados apresentados na investigacdo, efectuada pelos Certified Fraud Examiners (CFEs),
basearam-se em 1.388 casos de fraudes ocorridos em 100 paises de 6 continentes. Estes casos
deram origem a perdas totais na ordem dos 215 milhes de dolares o que, em termos médios por
caso, resulta num valor, aproximadamente, de 157 mil délares. Em termos dos sectores envolvidos
neste estudo, o relatério aponta ndo sO quais os sectores mas também o nimero de casos por cada

um deles e relaciona este nimero com as perdas médias de fraude por caso (Tabela 4).
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Tabela 4: Organizagdes vitimas por sector de actividade (ordenado por perdas médias)

Perdas médias
Percentagem de

Sector de actividade N2 Casos por caso
casos
(USD)

Minas 9 0,7% $ 500,000
Imobiliario 28 2,0% $ 375,000
Construgio 47 3,4% $ 300,000
Oleo e Gaz 44 3,2% $ 250,000
Servigos financeiros e bancos 229 16,7% $ 232,000
Industria 139 10,1% $ 200,000
Cuidados de Saude 92 6,7% $ 200,000
Transporte e armazenagem 36 2,6% $ 180,000
Servigos (outros) 48 3,5% $ 150,000
Comunicagdo e publicagdes 9 0,7% $ 150,000
Outros 7 0,5% $ 150,000
Telecomunicagdes 43 3,1% $ 135,000
Servigos (Profissionais) 55 4,0% $ 115,000
Agricultura, floresta, pesca e caca 20 1,5% $ 104,000
Estado e Administragdo publica 141 10,3% $ 100,000
Retalho 83 6,1% $ 100,000
Tecnologia 38 2,8% $ 100,000
Seguros 78 5,7% $ 95,000
Religido, caridade e servigos sociais 54 3,9% $ 85,000
Arte, entertenimento e recreio 32 2,3% $ 71,000
Comeércio por grosso 27 2,0% $ 50,000
Utilidades 24 1,8% $ 38,000
Educagdo 88 6,4% $ 36,000

1371 100,0% $3.716,000

Fonte: Traduzido de Relatério as Nagdes — Estudo de Fraude Global 2012 (ACFE, 2012)

Verifica-se que existem sectores com elevado peso percentual de casos — Servigos financeiros
e bancos, Industria e, Estado e Administracdo Publica — mas com perdas médias por caso ndo tao
significativas. Inversamente, existem sectores com baixo peso percentual de casos, mas que tém um
valor significativo de perdas médias por caso — Minas, Imobiliario e Construcéo.

Relativamente a este estudo levado a cabo pela ACFE, considera-se de destacar pela relagédo
com o trabalho realizado no contexto da presente dissertacdo, o facto de o sector Estado e
Administracdo Publica adicionado ao sector da Educacéo representarem um valor percentual de
16,7% com perda média por caso de 136 mil délares, o que os colocaria a meio da tabela global.

Por outro lado na comparacdo dos dois sectores verificam-se alteracbes na ordem da

importancia dos cenarios de fraude (Tabela 5).
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Tabela 5: Comparacgéo de sectores - Estado e Administracdo Publica vs Educacao

Estado e Administracdo publica (141 casos) Educagao (88 casos)

Cenario N2 Casos % de Cenario N2 Casos %de

casos casos
Corrupgao 50 22,5% Facturagdo 28 18,7%
Facturagdo 33 14,9% Reembolso de despesas 23 15,3%
N&do Numerario 27 12,2% Corrupgdo 21 14,0%
Desnatagdo 25 11,3% Desnatagdo 19 12,7%
Reembolso de despesas 19 8,6% Lista de pagamentos 13 8,7%
Lista de pagamentos 18 8,1% Verificagbes adulteradas 11 7,3%
Verificagbes adulteradas 15 6,8% Dinheiro na mao (luvas) 11 7,3%
Dinheiro na mao (luvas) 12 5,4% Furto de caixa 8 5,3%
Furto de caixa 10 4,5% N3o Numerario 7 4,7%
Fraude nas demonstragdes financeiras 9 4,1% Registo de desembolsos 5 3,3%
Registo de desembolsos 4 1,8% Fraude nas demonstragdes financeiras 4 2,7%

Fonte: Traduzido de Relatério as Nagdes — Estudo de Fraude Global 2012 (ACFE, 2012)

Na analise dos dois sectores constata-se que a corrupgao no Estado e Administracdo Puablica
aparece com maior nimero de casos, enquanto na Educacgéo aparece na 3?2 posicdo com diferencial
de 8,5%. A facturacdo surge nos dois sectores também como importante fonte de fraude, com
variacdo entre eles de 3,8%, sendo que no sector Educacdo surge em 1° lugar e no Estado e
Administracdo Publica surge em 2° lugar. E de realcar que, em ambos 0s sectores, 0S cenarios
ligados a actos de consequéncias financeiras, nomeadamente, facturacdo, reembolso de despesas,
lista de pagamentos, “luvas”, furto de caixa e demonstrac¢des financeiras, representam 50% ou mais
dos casos de fraude.

Sendo a corrupgdo considerada uma barreira para o desenvolvimento econdmico, social e
politico, tem merecido cada vez mais a atencéo de varias organizacdes e diversos autores nos ultimos
tempos.

Segundo Tanzi (1998:564) a definicdo de corrupcdo, usada pelo Banco Mundial, é a mais
comum e refere-se ao “abuso de poder publico em beneficio préprio”.

De acordo com a United Nations Global Compact (UNGC) (2009) “o relato publico pode ser
considerado como a formalizagdo da transparéncia, sendo esta a primeira linha de defesa contra a
corrupgao”.

Sousa (2009) define corrupgdo como “o abuso do oficio publico para fins privados, através de
uma troca oculta que implica a violagdo de determinados principios orientadores.”

A Transparency Internacional (TI) € uma organizagdo nao-governamental sem fins lucrativos,
fundada em 1993, que visa elevar os niveis de transparéncia na Administracéo Publica a nivel global.

Esta Organizacao defende que “através da transparéncia, as organiza¢des podem comunicar com 0s
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stakeholders e com o publico os seus valores e politicas, e como eles sao traduzidos em accéo” (Tl,
2011a):1).

A TI publica anualmente, desde 1995, o Corruption Perception Index (CPI), classificando os
paises em termos de "grau de percepc¢éo da existéncia de corrupcao entre os funcionarios publicos e
politicos" (TI, 2008). O seu objectivo passa por identificar de forma ndo objectiva, por isso a
percepcao, as questdes que dizem respeito a utilizacdo indevida do poder publico para beneficio
privado. Este indice é resultante das pesquisas efectuadas por diversos consultores e relacionadas
com a corrupcao e, provenientes de negécios com o sector publico dos paises constantes do indice.

Nos ultimos cinco anos o indice tem incidido sobre uma quantidade de paises entre 176 e 183,
0 que sera superior a 90% do numero total (192) de nacdes soberanas do mundo (UN, 2013).

De forma a ilustrar a posicdo relativa de Portugal tendo como universo as Nagbes que

compdem a Unido Monetaria Europeia, apresenta-se o grafico 1:

Gréafico 1: Corruption Perceptions Index

M 2012

M 2011

k2010

M 2009

2008

Fonte: Elaboragao prépria, a partir dos CPI, 2008 a 2012

Verificou-se que existiu um comportamento negativo em relagcdo ao seu posicionamento, entre
2008 e 2012, passando do 32° para o 33° lugar. Como informacéo adicional se fosse tomado como
base inicial 0 ano de 2004, haveria uma perda de 7 lugares de 2004 para 2012, segundo o historico do
CPI. Em relagéo a Europa Portugal ocupa em 2012 o 18° lugar.

Em Portugal, a Transparéncia e Integridade, Associacao Civica (TIAC), que foi criada em 2010,
constitui o ponto de contacto com a Transparency Internacional (Tl). O seu objectivo principal é a
coordenacdo e apoio a um conjunto de organiza¢des da sociedade civil a nivel global que combatem a

corrupgao em Portugal.
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A TIAC edita periodicamente uma analise detalhada da situagdo em Portugal, a que da o nome
de Sistema Nacional de Integridade (SNI).

Em 2012, o SNI referia que em relacéo a Portugal, os dados de acordo com o Global Integrity
Report, pareciam ser contraditérios no combate a corrupgdo, tendo em conta que Portugal possuira
um dos melhores conjuntos quer institucionais quer legislativos, todavia com “fracos resultados
demonstrados” (TIAC,2012:23).

O SNI, também se ocupa da avaliagdo das principais instituices publicas e atores ndo-estatais
do sistema nacional de governacgédo, entre os quais destacamos a Administracdo Publica, o Tribunal

de Contas e Organismos Especializados de Combate a Corrupcao.

1.5. Papel do Tribunal de Contas e do Conselho de
Prevencao da Corrupcéo

A corrupcdo ndo é um facto que ocorre de forma isolada em Portugal. Com a intensificacao das
relacdes internacionais e a globalizacéo este facto atingiu uma escala mundial (TIAC, 2012).

Para poder minimizar este fenédmeno foram criados organismos internacionais especializados
no combate e prevencdo da corrupgdo, também denominados por Agéncias Anti-Corrupgédo (Anti-
Corruption Agencies — ACAS) ou de Specialized Anti Corruption Bodies) (TIAC, 2012).

A 31 de Outubro de 2003 a ONU (Organizacédo das Nagdes Unidas) elabora a Convencéo das
Nacgdes Unidas contra a Corrup¢édo (Resolucdo da Assembleia da Republica n.° 47/2007) que tem
como objecto, de acordo com o art® 1 “a) Promover e reforcar as medidas que visam prevenir e
combater de forma mais eficaz a corrupgéo; b) Promover, facilitar e apoiar a cooperacao internacional
e assisténcia técnica em matéria de prevencdo e de luta contra a corrup¢ao, incluindo a recuperagéo
de activos; ¢) Promover a integridade, a responsabilidade e a boa gestdo dos assuntos e bens
publicos.” Em Portugal esta convencdo s6 foi aprovada em 2007, através da Resolucdo da
Assembleia da Republica n°47/2007. E de salientar que no art® 2 menciona que a “autoridade central
para receber, executar ou transmitir os pedidos de auxilio judiciario € a Procuradoria-Geral da
Republica” e no art® 3° refere que a “entidade responsavel pelo auxilio a outras Partes a desenvolver e
aplicar medidas especificas para prevenir a corrup¢do é a Direccao-Geral da Politica de Justica do
Ministério da Justi¢a.”

Na aplicacdo da resolucéo ter-se-a verificado, ao longo do tempo, o incumprimento do seu art°6
no tocante a inexisténcia de um 6rgédo especializado no combate & corrupgdo. Assim foi criado pela
Lei n°® 54/2008 de 4 de Setembro da Assembleia da Republica o Conselho de Prevencédo da
Corrupgao (CPC). O CPC “é uma entidade administrativa independente que funciona junto do Tribunal
de Contas e tem como fim desenvolver, nos termos da lei, uma actividade de &mbito nacional no

dominio da prevencéo da corrupcéo e infracgdes conexas” (Art® 1 da Lei 54/2008).
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As competéncias do CPC sao, entre outras, as de recolher informacdes, acompanhar a
aplicacdo dos instrumentos juridicos e das medidas administrativas e dar pareceres sobre a
elaboracdo de instrumentos normativos, todas estas competéncias na prevencdo e combate da
corrupcgao e crimes conexos na administracéo publica (art® 2° da lei 54/2008). Em relacdo a prevencéao
e combate o CPC, no que toca as suas competéncias, elaborou a recomendacdo n°1/2009 de 1 de
Julho do CPC.

Em resposta a esta recomendacdo e tendo em conta as indicacfes dadas por normas
internacionais para a gestdo do risco entre as quais, a FERMA (2003) e o COSO (2004), o Tribunal de
Contas através da sua direccdo geral (DGTC) e por despacho n°® 36/2009 — GP, de 30 de Outubro,
aprovou o Plano de Gestdo de Riscos de Corrupcéo e Infraccdes Conexas (PGRCIC) que pretende
ser mais amplo que o minimo recomendado pelo CPC.

O PGRCIC prevé “que os 6rgdos maximos das entidades gestoras de dinheiros, valores ou
patriménios publicos, seja qual for a sua natureza, devem, no prazo de 90 dias, elaborar planos de
gestdo de riscos e infracgcBes conexas, contendo o0s seguintes elementos: a) Identificagéo,
relativamente a cada area ou departamento, dos riscos de corrupgdo e infrac¢des conexas; b) Com
base na identificagdo dos riscos, identificagdo das medidas adoptadas que previnam a sua ocorréncia
(por exemplo, mecanismos de controlo interno, segregacdo de funcgdes, definicdo prévia de critérios
gerais e abstractos, designadamente na concessdo de beneficios publicos e no recurso a
especialistas externos, nomeagédo de juris diferenciados para cada concurso, programacgédo de ac¢fes
de formacdo adequada, etc.); ¢) Definicdo e identificacdo dos varios responsaveis envolvidos na
gestéo do plano, sob a direcgdo do 6rgédo dirigente maximo; d) Elaboragdo anual de um relatério sobre
a execuc¢dao do plano” (CPC: 2009).

Com estrutura idéntica a do guido do CPC para a sua elaboracdo, o Plano institui “diretrizes
sobre a prevencdo de riscos de gestdo, incluindo os riscos de corrupcao e infracgBes conexas,
identifica os critérios de risco adotados, e define as fun¢gBes e responsabilidades na gestdo e
coordenacao das actividades da DGTC” (Tribunal de Contas: 2009).

De acordo com o Guido para a elaboracdo dos PGRCIC (2009), o CPC sugere a seguinte
composicao:

> “ Parte | - Atribuicdbes da entidade, organograma e identificacdo dos responsaveis -
Caracterizacdo genérica das atribuicbes da entidade (a razdo da sua existéncia) e da
estrutura orgénica que apresenta, com identificacdo dos responsaveis.

» Parte Il - Identificacdo dos riscos de corrupcado e infraccBes conexas - Tendo em conta as
funcbes da entidade, devem ser identificados e caracterizados por unidade orgénica os
respectivos potenciais riscos de corrupcdo e infracgbes conexas. Estes riscos devem ser
classificados segundo uma escala de risco elevado, risco moderado e risco fraco, em fungéo

do grau de probabilidade de ocorréncia (elevado, moderado ou fraco). Por sua vez, este grau
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de probabilidade devera ser aferido a partir da prépria caracterizacdo de cada uma das
funcdes.

» Parte lll - Medidas preventivas dos riscos - Identificados os riscos, devem ser indicadas as
medidas que previnam a sua ocorréncia, tais como mecanismos de controlo interno,
segregacao de funcdes, declaracdes de interesses, definicdo prévia de critérios gerais e
abstractos de concesséo de beneficios publicos, criagdo de gabinetes de auditoria interna em
especial nas entidades de maior dimenséo, controlo efectivo das situacdes de acumulacBes
de fungbes publicas com actividades privadas e respectivos conflitos de interesses. Esta é
uma enumeragdo meramente exemplificativa.

» Parte IV - Estratégias de afericdo da efectividade, utilidade, eficacia e eventual correccdo das
medidas propostas - Os Planos de Prevencéo de Riscos de Corrupgéo e infrac¢cbes conexas
sdo instrumentos de gestdo dinamicos, pelo que devem ser acompanhados na sua execucao,
elaborando-se, pelo menos anualmente, um relatério de execucao e reflectindo-se sobre a
necessidade da sua actualizagao.”

A elaboracdo dos PGRCIC, de acordo com o CPC (2009), deve estar a cargo das préprias
entidades e organismos publicos, pois séo eles os especialistas das situacdes diarias que acorrem em
cada actividade.

Segundo Martins (2011:6) “os planos ndo sdo estaticos mas dindmicos, constituindo
instrumentos activos de auxilio a gestao e a boa governancga”.

A Constituicdo da Republica Portuguesa garante, no artigo 268.°, o direito que assiste a todos
os cidadaos de “serem informados pela Administragdo, sempre que o requeiram, sobre o andamento
dos processos em que sejam directamente interessados, bem como o de conhecer as resolugfes
definitivas que sobre eles forem tomadas” e ainda “o direito de acesso aos arquivos e registos
administrativos, sem prejuizo do disposto na lei em matérias relativas a seguranca interna e externa, a
investigacao criminal e a intimidade das pessoas.” Assim, torna-se claro que os arquivos e registos
sdo patrimonio de todos e que devem estar ao alcance dos cidadaos.

Desta forma poder-se-4 concluir que sera essencial para aferir da qualidade da divulgacéo de
informacao pelas entidades publicas, a forma como por um lado, os cidaddos tém direitos de aceder a
informacdo sempre que o desejem, e por outro, a boa governagdo das entidades da administracdo
publica em termos dos procedimentos orientadores da divulgagéo de informagéo.

Para verificar da elaboragéo e execucdo dos PGRCIC o CPC tem previsto nas suas actividades
visitas as instituicdes publicas. Assim, no seu Relatério de Actividades 2012 o CPC refere a existéncia
de um acompanhamento (visitas pedagogicas) da aplicagdo da Recomendacdo n°1/2009 de 1 de
Julho em dezanove entidades entre as quais o Instituto Politécnico de Santarém. A escolha das
entidades é feita aleatoriamente. Estas visitas, segundo o CPC, tém como objectivo verificar diversos

aspectos, nomeadamente, quem interveio na sua elaboragdo, quais 0s critérios, que matérias
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abrangem e se s&o suficientes. Também “procuram determinar como foram identificados os riscos, as
medidas de prevencado propostas, os procedimentos da respectiva adequacao, a existéncia ou ndo de
segregacao de funcbes, como se processa 0 acompanhamento da aplicacdo do plano e a elaboracdo
do correspondente relatério, como estao definidas as actualizacfes periddicas e quais 0s primeiros
impactos (internos e externos) da aplicacao do plano elaborado pela entidade, solicitando os relatérios
de execugdo e acompanhamento, caso existam” (CPC, 2013).

No presente estudo e por analogia com o estudo de Garcia-Sanchez et al (2013), focar-se-a a
informacdo sobre o risco (em substituicAo da informagdo social e ambiental) e os Institutos
Politécnicos portugueses (em vez de municipios espanhdis), esperando-se encontrar resultados
semelhantes em relacdo a tematica da governacédo da divulgacao de informacé&o sobre o risco.

2. Metodologia

Apés a revisdo de literatura teérica e empirica, neste capitulo, descreve-se os métodos de
investigacao, objectivos, fontes e processo de recolha dos dados aplicados no presente estudo.

Segundo Demo (1981, citado por Esteves, 1986:252) “a metodologia corresponde a um corpo
misto de conhecimentos onde se interligam, para além das técnicas proprias de uma disciplina
cientifica ou apropriaveis por ela, elementos tedricos e epistemoldgicos subjacentes quer aquelas quer
a pratica no seu conjunto da investigacdo disciplinar, de modo a tracar a l6gica de aproximacdo a
realidade.”

2.1. Meétodos de investigacao

Etimologicamente, o termo método tem origem na palavra grega, methodos, que significa
“caminho para chegar ao fim” (Freixo, 2010:77). Em relagdo a este conceito, sdo véarias as definicdes
defendidas por diversos autores.

Descartes, através da sua obra publicada em 1969, O Discurso do Método, tera afirmado uma
das definicbes mais célebres sobre o conceito do método: “Por método entendo um conjunto de
regras certas e faceis, gracas as quais todos aqueles que as seguirem jamais tomardo por verdadeiro,
aquilo que é falso e, sem sobrecarregarem a mente inutiimente mas aumentando progressivamente o
saber, obterdo o conhecimento verdadeiro de todas as coisas de que forem capazes” (Granger, 1992;
citado por Freixo 2010:78).

Marconi e Lakatos (2003:85) defendem que ‘o método é um conjunto das atividades
sistematicas e racionais que, com maior seguranga e economia, permite alcancar o objetivo —
conhecimentos validos e verdadeiros — tragando o caminho a ser seguido, detectando erros e

auxiliando as decisdes do cientista”.
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Segundo Cervo e Bervian (1983:23) o “método cientifico € um conjunto de procedimentos por
intermédio dos quais (a) se propde os problemas cientificos e (b) colocam-se a prova as hipéteses
cientificas”.

Dentro dos métodos de investigacdo, existem formas distintas de classificacdo. No que respeita
a sua natureza, pode ser de pesquisa basica, “gerar conhecimentos novos uteis para o avango da
ciéncia sem aplicagdo prética prevista. Envolve verdades e interesses universais (Silva e Menezes,
2001:20); ou de pesquisa aplicada, que pretende resolver problemas identificados no &mbito das
sociedades em que os investigadores vivem (Gil, 2010).

Em termos da abordagem do problema existem dois métodos, qualitativo e quantitativo.
Segundo Freixo (2010:146) a pesquisa & qualitativa “quando o investigador esta preocupado com uma
compreensao absoluta e ampla do fenémeno em estudo. Ele observa, descreve, interpreta e aprecia o
meio e o fendmeno tal como se apresentam, sem procurar controla-los. O objectivo desta abordagem
de investigacao utilizada para o desenvolvimento do conhecimento é descrever ou interpretar, mais do
que avaliar’..."Esta abordagem é uma extensdo da capacidade do investigador em dar sentido ao
fendmeno.” A pesquisa quantitativa € um “processo sistematico de colheita de dados observaveis e
quantificaveis. E baseado na observacdo de factos objectivos, de acontecimentos e de fendmenos
que existem independentemente do investigador” (Freixo, 2010:144).

Assim, e de acordo com Freixo (2010), sendo o presente estudo, uma tentativa para: a)
descrever ou interpretar as informacgdes sobre o risco contidas nos documentos em andlise, entende-
se tratar-se de uma pesquisa qualitativa; e, b) de verificar as correlagdes existentes entre variaveis o

método utilizado sera o quantitativo.

2.2. Objectivo da investigacao

O objetivo desta investigacdo serd verificar por um lado os niveis de transparéncia da
divulgacédo de informacéo do risco quer nos PGRCIC, quer nos Relatorios sobre a execucéo destes e
nos Relatérios e Contas Anuais dos Institutos Politécnicos Portugueses e por outro, procurar
identificar correlacdes entre variaveis independentes e variaveis dependentes, que influenciem a
quantidade de riscos identificados e os procedimentos existentes, em cada um dos Institutos

Politécnicos po