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Resumo

No setor publico, tal como em qualquer outro setor, a gestdo do risco € uma necessidade. Trata-se
de uma atividade cujo exercicio contribui para a melhoria da prestagdo do servigo publico. O
ensino superior politécnico ¢ reconhecido como um dos setores pilares do servigo publico. O
presente estudo tem como objetivo verificar o nivel de divulgacdo de informagdo sobre o risco
apresentado pelos Institutos Politécnicos (IP’s) portugueses. Para o efeito adotou-se o método
qualitativo e o método quantitativo. Através de testes estatisticos, procurou-se eventuais relagoes
entre o numero de riscos/processos € o numero de escolas e de cursos; populagdo e massa
monetaria. Verificou-se a existéncia de diferentes niveis de divulgacdo de informagdo sobre o
risco entre os IP’s publicos portugueses e constatou-se a inexisténcia de uma relagdo
estatisticamente significativa entre o niimero de riscos e a dimensao do Instituto.

Palavras-chave: Riscos de corrupcao. Divulgagdo. Setor publico. PGRCIC.

Abstract

In the public sector, as in any other sector, risk management became a necessity. It is an activity
whose exercise contributes to a better performance of public service delivery. Higher polytechnic
education is recognized as one of the pillars of the public service. The present study main
objective is to check the level of information risk disclosure showed by the Portuguese public
Polytechnic Institutes. In order to achieve that, we have followed both the qualitative and the
quantitative methods of research. 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 information
risk disclosure among the Portuguese public Polytechnic Institutes, and no statistically significant
relationship between the number of risks and the size of the Institute.

Keywords: Corruption risks. Disclosure. Public sector. PGRCIC.

Resumen

En el sector plblico, como en cualquier otro sector, la gestion de riesgos se convirtid en una
necesidad. Es una actividad cuyo ejercicio contribuye a la mejor actuacion de prestacion de
servicios publicos. La Educacion Superior Politécnica es reconocida como uno de los pilares de la
administracion publica. El objetivo principal del presente estudio es comprobar el nivel de
divulgacion de informacion sobre riesgos demostrado por los institutos politécnicos publicos
portugueses. Para ello, hemos seguido el método cualitativo y el método cuantitativo de
investigacion. Través de diversas pruebas estadisticas, el estudio trata de encontrar posibles
relaciones entre el nimero de riesgos / procesos y el numero de escuelas y cursos, poblacion y
masa monetaria. Los resultados muestran la existencia de diferentes niveles de divulgacion de
informacion sobre riesgos entre los institutos politécnicos publicos portugueses y ninguna relacion
estadisticamente significativa entre el nimero de riesgos y el tamafo del Instituto.

Palabras clave: Riesgos de corrupcion, divulgacion, sector publico, PGRCIC.
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1 Introducao

Qualquer organizacao enfrenta riscos independentemente do seu tipo ou dimensdo. O
risco ¢, com frequéncia, caracterizado como a possibilidade de um determinado
acontecimento poder ocorrer ¢ gerar um resultado diferente do esperado. O impacto desse
acontecimento nos resultados de cada atividade determina o grau de risco da organizacao.

O Conselho de Prevencao da Corrupcao (CPC), um organismo independente que
funciona junto do Tribunal de Contas, criado através da Lei n°54/2008, de 4 de setembro,
deliberou em 4 de mar¢o de 2009 proceder ao levantamento dos riscos de corrupgao e
infracdes conexas nas areas da contratacdo publica e da concessdo de beneficios publicos,
através da aplicagdo de um questionario aos Servigos e Organismos da Administragao Central,
Regional e Local, direta ou indireta. Na sequéncia desta deliberagdo o CPC aprovou, em 1 de
julho de 2009, a Recomendacdo n°1/2009 nos termos da qual os oOrgdos méximos das
entidades gestoras de dinheiros, valores ou patriménios publicos, fosse qual fosse a sua
natureza, deviam elaborar Planos de Gestdo de Riscos de Corrupgao e Infracdes Conexas
(PGRCIC). O CPC considera que estes Planos constituem, além de um fator de gestdo
fundamental, um instrumento que permitird aferir a eventual responsabilidade que ocorra na
gestdo de recursos publicos. A elaboragdo do PGRCIC por parte das entidades pode-se
considerar como um contributo para aprofundar, atuar e reforgar o proprio sistema de controlo
interno.

Neste sentido, € objetivo do presente estudo verificar os niveis de divulgacdo de
informag¢do de informacdo sobre o risco nos PGRCIC e respetivos relatérios de execugdo e,
ainda, nos relatérios de gestdo e contas anuais dos IP’s publicos portugueses. E, também,
verificar a eventual existéncia de relagdo entre as varidveis numero de riscos/processos € as
variaveis nimero de escolas e de cursos; populacdo e massa monetaria. A expetativa € de que
esta relacdo se verifique.

O artigo esta estruturado em cinco pontos. Apos esta introdugdo, no ponto 2, ¢
apresentada a revisao de literatura, com incidéncia nos conceitos de risco e sua identificagdo e
gestdo. Em seguida, trata-se o risco no setor publico e menciona-se o normativo aplicavel.
Apresenta-se, ainda, alguns estudos sobre a divulgacao de informacgao sobre o risco. Por fim,
refere-se a questdo da fraude e o papel do Tribunal de Contas de Portugal no combate e
prevengao do risco. O ponto 3 refere-se a metodologia do estudo, incluindo o método de
investigagdo, os objetivos, a populagdo, a amostra, as fontes e forma de recolha dos dados. No
ponto 4 apresenta-se e discute-se os resultados obtidos. Por ultimo, no ponto 5, expdem-se as
conclusodes, as limitagdes do estudo e algumas linhas de investigacdo futuras possiveis.

2 Revisao de Literatura
2.1 O Risco

A forma como as organizagdes, no exercicio das suas atividades percecionam e gerem
o risco ¢ tida como essencial para permitir um cada vez maior controlo, tanto no setor privado
como no setor publico.

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

Existem diversos conceitos de risco, defendidos por diferentes autores, uns
contemplando apenas aspetos negativos e outros, também, aspetos positivos potenciais. Por
exemplo, Borge (2001 apud BEJA, 2004, p.81) considera que o “risco significa estar exposto
a possibilidade de um resultado negativo” e Santos (2002 apud PENHA; PARISI, 2005, p.6)
defende que “risco ¢ a probabilidade de perda decorrente de um determinado evento”.
Enquanto Hill (2006, p.37) define o risco como “a incerteza em torno de eventos e resultados
futuros. Trata-se da expressdao da probabilidade e do impacto de um evento que pode
influenciar a consecucdo dos objetivos de uma organizagdo”. A definicdo dada pela ISO/IEC
GUIDE 73 (2009, p.2) foca, igualmente, a combinagdo da probabilidade e do impacto de um
acontecimento. A Federation of European Risk Management Association (FERMA, 2003,
p.3) refere que “o simples facto de existir atividade, abre a possibilidade de ocorréncia de
eventos ou situagdes cujas consequéncias constituem oportunidades para obter vantagens
(lado positivo) ou entdo ameacas ao sucesso (lado negativo).” De acordo com a AS/NZS 4360
(2004 apud COOPER, 2007) o risco ¢ a possibilidade de algo acontecer que tera um impacto
sobre os objetivos e ¢ medido em termos de consequéncias e probabilidades.

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 identificacao,
detecgdo e quantificagdo, apesar de que refere ao mesmo tempo a necessidade fundamental de
se quantificar o risco como forma de facilitar a sua gestdo. Porém, existem varios tipos de
risco o que conduz a necessidade de diferentes estratégias de gestdo de risco, podendo estas
minimizar oS impactos negativos € potenciar os aspetos positivos sobre os objetivos da
organiza¢do. A sua identificagdo, usada por diferentes autores e organizagdes, ndo segue um
padrao universal, embora existam algumas tipologias comuns.

A FERMA (2003) e, em certo sentido, o Instituto Brasileiro de Governanca
Corporativa (IBGC, 2007) consideram que a classificagdo dos riscos pode ter origem em
fatores internos e externos a organizacao € assim, a sua tipologia inclui: riscos estratégicos,
financeiros e operacionais. O Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway
Commission (COSO) II (2004) refere, também, os riscos estratégicos € operacionais €
acrescenta os riscos de comunicagao e de conformidade.

Assim, considera-se que a adequada identificacdao dos riscos ¢ um passo fundamental
para o exercicio da atividade de gestdo do risco. Segundo Shenkir e Walker (2007) sdo
multiplas as técnicas que auxiliam essa identificagdo (Brainstorming; inventarios de
acontecimentos; entrevistas e autoavaliacdo; workshops facilitadores; analise SWOT;
questionarios de risco e surveys de risco; analise de cenarios; uso de tecnologias; entre
outras).

Depois de os riscos serem identificados existe a necessidade da sua descricdo, o que
envolve a clarificagdo do ambito, natureza e quantificacdo do risco; dos intervenientes; da
tolerdncia/apeténcia ao risco; e do tratamento e mecanismos de controlo do risco (FERMA,
2003, p.7).

Os riscos identificados e descritos terdo de ser hierarquizados de forma qualitativa ou
quantitativa. No primeiro caso sdo classificados em termos da probabilidade de ocorréncia e
possivel consequéncia (ameagas e oportunidades) e os fatores de graduagdo serdo de
estimativa fraca, média ou elevada. No segundo caso sdo usadas unidades de medida (€, #, ou
outras) (FERMA, 2003; SHENKIR; WALKER, 2007).
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A gestao de risco tem vindo a merecer a atengdo de diversos autores € organizagdes,
mas ao longo dos anos ¢ dificil encontrar uma defini¢do universal. Moreau (2003, p.20) refere
que a gestao do risco

pretende identificar e antecipar os acontecimentos, agdes ou inagdes suscetiveis de
afetar a execugdo da estratégia num determinado horizonte, definir as alternativas de
resolucdo e garantir a escolha de uma opgdo otimizada, aplicar essa opg¢do e
controlar a efic4cia da solucdo escolhida em relagdo as expetativas.

Para outros autores a gestao de risco baseia-se na criagao de valor para o acionista, em
funcdo das avaliagdes do impacto dos riscos no valor das organizagdes (PADOVEZE, 2003
apud PENHA; PARISI, 2005; KROPP et al, 1999 e JESUS et al., 2002 apud ALVES, 2005).

O COSO (2004, p.2) refere que a gestdo de risco consiste num

processo continuo que flui ao longo da organizacdo; conduzido pelos profissionais
em todos os niveis; aplicado a definicdo das estratégias e em toda a organizagio, em
todos os niveis e unidades, e inclui a formagao de uma visdo de portfolio de todos os
riscos a que ela estd exposta; formulado para identificar acontecimentos em
potencial, cuja ocorréncia podera afetar a organizagdo, e para administrar os riscos
de acordo com o seu apetite ao risco; capaz de propiciar garantia razoavel para o
Conselho de Administragdo e a Direcgdo executiva de uma organizagao; orientado
para a realizagdo de objetivos, em uma ou mais categorias distintas, mas
dependentes.

Assim, importa gerir o risco tanto no setor privado como no setor publico e
desenvolver mecanismos de prevengdo das ameacas e deteccdo de eventuais oportunidades
futuras. Para que estes mecanismos funcionem de forma eficaz e eficiente t€ém sido
desenvolvidos varios sistemas de gestdo de risco por organizagdes de profissionais que tém
vindo a ser criadas como, por exemplo:

o A Standards Australia: criada em 1922, organizacdo responsavel pela publicacao,

em 1995, da primeira norma referente a gestao de risco “AS/NZS 4360 a qual sofreu

ao longo dos anos diversos aperfeicoamentos (Standards Australia, 2012);

o A International Organization for Standardization (ISO): iniciou a sua atividade em

1947 dedicando-se a elaboracdo, producdo e divulgacdo de normas internacionais e de

outros documentos normativos. Emitiu em 2009 a “ISO 31000:2009 Risk Management

— Principles and guidelines”, documento passivel de utilizagdo por parte de qualquer

tipo de entidade (ISO, 2012);

o A FERMA: surgiu em 1974 e emitiu em 2002 a “Norma de Gestdo de Riscos”

(FERMA, 2012);

o O COSO: constituido em 1985, tendo como objetivo identificar os fatores que

levavam as fraudes nas demonstragdes financeiras das organizacdes (COSO, 2012).

Ao longo dos anos, estas organizagdes tém vindo a criar modelos considerados de
referéncia para a gestdo do risco, na medida em que servem de motivacdo aos gestores das
organizagdoes pelo seu grau de exigéncia. Segundo Macieira (2008) estes modelos
desempenham um papel importante na divulgagdo ampla para o reconhecimento de praticas
eficazes e eficientes na gestdo dos riscos. Embora ndo exista um unico padrao para as
melhores praticas de gestdo de risco, todos estes processos seguem, em geral, os seguintes
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passos basicos: identifica¢do, avaliagdo, analise, monitorizagdo € comunicagdo dos riscos.
Depois, repete-se todo o processo porque a gestdo do risco tem de ser uma atividade continua
dado que a mudanca obriga a essa dinamica.

Para o setor publico, identificar e determinar a forma mais adequada de gerir os riscos,
constitui um enorme desafio. Hill (2006, p.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 esfor¢co permanente de sondagem do ambiente que
nos permita detectar e transformar condic¢des de risco”.

Avila (2013) defende que o risco no setor publico deve ser gerido tendo como objetivo
principal o interesse publico, ou seja, o dever de cuidar dos bens publicos dos cidaddos. O
Estado ¢ constantemente confrontado com riscos através das diversas fung¢des que exerce,
nomeadamente, na criacdo de condi¢des para a estabilidade e prosperidade econdmica, na
protecao do meio ambiente, na assisténcia social, na satide e na educacao.

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

De acordo com Franco (1988 apud ARAUJO 2005, p.8) o setor publico nacional

divide-se em Setor Piblico Administrativo (SPA) (atividade econoémica propria do
Estado e outras entidades publicas ndo lucrativas que desempenham uma atividade
publica segundo critérios ndo empresariais) e Setor 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).

Os IP’s (objeto de estudo no presente trabalho) estdo integrados no SPA, no subsetor
da Administragdo Central (Fundos e Servigos Auténomos, Ministério da Educagdo). Tém,
portanto, patrimoénio proprio e aptidao para o gerir, alienar ou adquirir. Um dos aspetos
relevantes neste grau de autonomia ¢ o facto de alguns organismos terem receitas proprias
provenientes de taxas ou de prestagao de servigos (por exemplo, propinas).

Para Almeida (2005, p.43) a administracdo publica ¢ “todo o aparelho do Estado,
organizado e coordenado para a realizacdao dos seus servigos, com o objetivo da satisfagdo das
necessidades coletivas”. Slomski (2003 apud SOARES; SCARPIN, 2010, p.32) afirma que ¢
nesta administragdo que “mais deve estar presente a filosofia da accountability (dever de
prestar contas), pois quando a sociedade elege os seus representantes espera que 0s mesmos
ajam em seu nome, de forma correta, € que prestem contas de seus atos”.

A aplicacdo das normas internacionais de contabilidade no setor publico pode
contribuir para uma maior transparéncia informativa por parte das organizacdes que o
integram.

No perimetro do [International Federation of Accountants Committee (IFAC),
organismo internacional criado em 1977 com o objetivo de fortalecer a profissdo, encontra-se
o International Public Accounting Standards Board (IPSASB), entidade cujo objetivo ¢
“servir o interesse publico desenvolvendo normas contabilisticas de elevada qualidade e
facilitando a centralizacdo das normas nacionais ¢ internacionais, aumentando assim a
qualidade e uniformidade do relato financeiro em todo o mundo” (IFAC, 2012a). As
International Public Accounting Standards (IPSAS) foram criadas para serem aplicadas
internacionalmente e t€ém por base as International Accounting Standards (IAS) do
International Accounting Standards Board (IASB).
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Atualmente mais de 80 paises ja adotaram as IPSAS ou encontram-se em processo de
implementagio destas normas, incluindo a Nova Zelandia; paises do Sul da Asia como a
Tailandia, a Indonésia e a Malésia; paises africanos como o Quénia e a Africa do Sul; paises
da América do Sul, como o Pert e o Brasil; e ainda paises europeus como a Suiga, a Austria e
a Estonia (IFAC, 2012 b). Também, Organismos internacionais como a Organiza¢do do
Tratado do Atlantico Norte, a Organizagdo para a Cooperagdo Economica e o
Desenvolvimento, a International Criminal Police Organization, a Comissao Europeia e a
Organizacao dos Estados Americanos adotaram as IPSAS.

Entre as 32 normas emitidas pelo IPSASB, pela relacdio que tém com o “risco”
destaca-se as seguintes:

e [PSAS 19 — Provisdes, passivos contingentes e ativos contingentes (2003).

Objetivos: “Definir provisdes, passivos contingentes € ativos contingentes, identificar

as circunstancias em que as provisdes devem ser reconhecidas, como devem ser

mensuradas e as divulgagdes que devem feitas acerca das mesmas.”

e [PSAS 21 - Valor Recuperavel de Ativos ndo Geradores de Caixa (2004).

Objetivos: “Prescrever os procedimentos que uma entidade aplica para determinar se

um ativo ndo gerador de caixa estd em imparidade e assegurar que as perdas por

imparidade sejam reconhecidas.”

e [PSAS 26 - Valor Recuperavel de Ativos Geradores de Caixa (2008). Objetivos:

“Prescrever os procedimentos que uma entidade aplica para determinar se um ativo

gerador de caixa estd em imparidade e assegurar que as perdas por imparidade sejam

reconhecidas.”

e [PSAS 28 - Instrumentos Financeiros: Divulgacdo e apresentagdo (2010).

Objetivos: “Estabelecer principios para a apresentacdo de instrumentos financeiros

como passivo ou ativo liquido/patriménio e para compensacao de ativos financeiros e

passivos financeiros.”

e [PSAS 29 - Instrumentos Financeiros: Reconhecimento e mensuragcdo (2010).

Objetivos: “Estabelecer principios para reconhecer € mensurar ativos financeiros,

passivos financeiros e alguns contratos de compra e venda de itens ndo financeiros.”

e [PSAS 30 - Instrumentos Financeiros: Divulgagdo de informagdes (2010).

Objetivos:

Exigir que a entidade divulgue nas suas demonstragdes financeiras aquilo que
permita que os usudrios avaliem a: (a) Significncia do instrumento financeiro para a
posicao financeira e para o desempenho da entidade; (b) Natureza e a extensdao dos

riscos resultantes de instrumentos financeiros a que a entidade estd exposta durante o
periodo e ao fim do periodo contabilistico e como a entidade administra esses riscos.

Assim, o IPSASB reconhece a importancia da divulgacao de informagao sobre o risco,
pois a IPSAS 28 (2010), a IPSAS 29 (2010) e a IPSAS 30 (2010) apresentam requisitos
detalhados sobre o risco e a gestdo do risco relacionados com o uso de instrumentos
financeiros e a IPSAS 19 (2003), a IPSAS 21 (2004) e a IPSAS 26 (2008) tratam medidas
contabilisticas de risco.

A contabilidade do setor 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, 2006, p.6).
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Em 1997 foi publicado o Plano Oficial de Contabilidade Publica (POCP), emitido
através do Decreto-Lei n.° 232/97, de 3 de Setembro, tornando-se “um passo fundamental na
reforma da Administragao Financeira do Estado, bem como das contas publicas” (TEIXEIRA,
2009). O POC-Educagdo surgiu com a publicacio da Portaria n.° 794/2000, de 20 de
setembro, na sequéncia da anterior.

Nas ultimas décadas tem-se assistido a um enorme esforgo por parte das organizagdes
internacionais, em encontrar normas, padroes ou procedimentos contabilisticos que ajudem ao
desenvolvimento do setor publico e privado com o objetivo de atingir e desenvolver as suas
necessidades para uma melhor utilizacdo das informagdes financeiras (MARCELO, 2007,
p-35).

No que concerne a literatura sobre o tema referem-se, apenas, os seguintes estudos
dada a escassez dos mesmos e, somente, por analogia.

Beattie, Mclnnes e Fearnley (2004) elaboraram um estudo sobre a divulgacdao de
informagdo nos relatorios e contas de vinte e sete empresas de trés setores de atividade.
Verificaram que as informagdes prospetivas compreendiam apenas 813 (6,6%) das 12.293
unidades de texto analisadas e que a informagdo prospetiva de "risco/ oportunidade” era de
apenas 291 unidades de texto (2,4% do total de divulgagdes). Além disso, dessas 813
divulgagdes sobre o futuro s6 7% eram quantificadas. Por outro lado, outros autores, como
Kajiiter (2001), defendem que a existéncia de normas governamentais ajuda a divulgacao de
informagdo sobre o risco, sendo disso exemplo a Germany Accounting Standard (GAS) 5
“Risk Reporting” que exige as empresas alemas a divulgacao de informagdo sobre o risco
desde o exercicio que terminou em 31 de Dezembro de 2000. Woods e Reber (2003 apud
WOODS, 2008) examinaram as divulgac¢des de informagdo sobre o risco efetuadas 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 divulgagdes sobre o risco nas empresas
alemis pos GAS 5 com a implicagdo de que a norma teve um efeito positivo sobre a
comunicac¢do de informagao sobre o risco.

Quanto a relagdo entre a dimensao e o nivel de divulgag¢do de informagao sobre o risco
Linsley e Shrives (2006) e Kajiiter (2006) verificaram que as grandes empresas tendiam a
apresentar um nivel mais elevado de divulgagdo de informagdo sobre o risco (WOODS,
2008).

Nao especificamente sobre a divulgacdo de informagao sobre o risco, mas incidindo
nas determinantes da divulgacdo corporativa e social de entidades publicas, Garcia-Sanchez,
Aceituno ¢ Dominguez (2013) estudaram 102 municipios de Espanha e concluiram que
existia uma grande similitude na divulgagdo efetuada por esses municipios, relacionada com a
estratégia, o perfil do Conselho e a informagdo econdémica, havendo forte correlagdo entre
eles. Os municipios com maior nivel de transparéncia econémica, financeira e orcamental nao
se concentravam em questdes sociais. Inversamente, a informagdo ambiental mostrava um
maior grau de independéncia em relacdo a sua divulgacdo do que outros tipos de informacao.
Outras conclusdes do estudo apontavam no sentido de que a dimensdao do municipio tinha um
impacto positivo nas divulgagdes de informagdo social e ambiental e a dimensdo estava
relacionada com o facto de quanto maior o municipio maior era o nimero de partes
interessadas, o que incentivava a divulgacdo sobre a sua sustentabilidade. Do ponto de vista
das normas e regras, os autores concluiram que os reguladores deviam emitir recomendacdes,
orientacdes ou regras para aumentar a homogeneidade e transparéncia das informagdes das
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administracdes locais. Concluiram, ainda, que uma maior visibilidade do municipio seria
determinante de uma maior responsabilidade.

Cunha, Serra e Costa (2012, p. 703) efetuaram um estudo teérico em que salientavam
a importancia da elaboragdo dos PGRCIC e o caso dos Municipios em que a elaboracdo pela
Associacdo Nacional dos Municipios Portugueses de um modelo tipo, podera ter estado na
origem de uma indesejavel “excessiva homogeneiza¢ao dos PGRCIC”.

O risco de fraude ¢ um tema que preocupa qualquer entidade, quer seja publica ou
privada, com ou sem fins lucrativos.

2.2 Fraude

Em termos financeiros considera-se que existe fraude quando ocorrem atividades
como corrupc¢do, peculato, lavagem de dinheiro suborno ou extorsao (CIMA, 2008, p.7).
Segundo a Association of Certified Fraud Examiners (ACFE, 2012, p.7) a fraude quando
interna corresponde aos atos (fraudulentos) praticados pelos agentes internos da organizagdo e
divide-se em trés categorias (ACFE, 2012, p.7):

e Ma apropriagdo de ativos: refere-se a apropriagdo inadequada de numerario
e/ou de outros ativos, como 0s inventarios;

e Relatorios fraudulentos: podem ser financeiros ou nao financeiros. Os
primeiros respeitam a factos ligados a sobrevalorizacdo (ex.: diferengas
temporais, os rendimentos ficticios, os passivos e as despesas ndo declaradas,
e as valorizagdes improprias de ativos e das divulgagdes) e subvalorizacao
(ex.: subestimagdo de rendimentos, passivos e despesas, assim como as
valorizagdes improprias de ativos e as diferencas temporais) de ativos ¢ de
rendimentos;

e  Corrupgdo: inclui o uso de suborno e extorsio, o uso indevido de informagio
confidencial ou o conflito de interesses.

Em 2012, a ACFE publicou um Relatorio as Nagdes revelando uma visdo global da
fraude. Os resultados apresentados na investigacao efetuada pelos Certified Fraud Examiners
(CFEs) basearam-se em 1.388 casos de fraude ocorridos em 100 paises de 6 continentes. Estes
casos deram origem a perdas totais na ordem dos 215 milhdes de dolares o que, em termos
médios por caso, resulta num valor de, aproximadamente, 157 mil ddlares. O relatdrio aponta
ndo sé quais os setores envolvidos no estudo mas, também, o numero de casos por cada um
deles e relaciona este numero com as perdas médias de fraude por caso. Verificou-se que
existiam setores com elevado peso percentual de casos (Servicos financeiros e bancos, 16,7%;
Industria, 10,4%; e Estado e Administra¢do Publica, 10,3%) mas com perdas médias por caso
nao tdo significativas (respetivamente, 232, 200, e 100 mil dolares). Inversamente, existiam
setores com baixo peso percentual de casos, mas que tinham um valor significativo de perdas
médias por caso (Minas, 0,7%/$500 mil; Imobiliario, 2%/$375 mil; e Construgao 3,4%/$300
mil).

Relativamente aos resultados obtido pela ACFE considera-se de salientar, pela relaciao
com o presente estudo, o facto de o setor Estado e Administragao Publica (EAP) adicionado
ao setor da Educacdo representarem um valor percentual de 16,7% com uma perda média por
caso de 136 mil dolares, o que os destacaria no contexto global. Por outro lado na comparagao
entre estes dois setores verificaram-se alteracdes na ordem da importancia dos cendrios de
fraude. A corrupgao no EAP aparecia com maior nimero de casos, enquanto na Educagdo
surgia na terceira posicdo com um diferencial de 8,5%. A faturacdo surgia nos dois setores,
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também, como importante fonte de fraude, com variagdo entre eles de 3,8%, sendo que no
setor Educacdo surgia em 1° lugar e no EAP surgia em segundo lugar. E de realcar que, em
ambos o0s setores, os cenarios ligados a atos de consequéncias financeiras, nomeadamente,
faturacdo, reembolso de despesas, lista de pagamentos, “luvas”, furto de caixa e
demonstragdes financeiras, representavam 50% ou mais dos casos de fraude (ACFE, 2012)

Sendo a corrupcdo considerada uma barreira para o desenvolvimento econdmico,
social e politico tem merecido, cada vez mais, a atencdo de varias organizagdes ¢ diversos
autores. Segundo Tanzi (1998, p.564) a defini¢do de corrup¢do usada pelo Banco Mundial ¢ a
mais comum e refere-se ao “abuso de poder publico em beneficio proprio”.

A Transparency Internacional (T1) é uma organizagdo nao-governamental sem fins
lucrativos, fundada em 1993, que visa elevar os niveis de transparéncia na Administragao
Piblica a nivel global. Esta Organizacio, desde 1995, publica anualmente o Indice de
Percecdo da Corrupgao (IPC), classificando os paises em termos de “grau de percecao da
existéncia de corrupgdo entre os funcionarios publicos e politicos". Nos ultimos cinco anos
este Indice tem incidido sobre mais de 90% do niimero total de nagdes soberanas do mundo.
Atualmente, Portugal mantém-se no 32° lugar global do IPC e, em relagdo a Europa, ocupa o
18° lugar (T1, 2009).

Em Portugal, o contacto com a TI ¢ efetuado através da Associacdo Transparéncia e
Integridade, criada em 2010, com o objetivo principal de coordenagdo e apoio a um conjunto
de organizagdes da sociedade civil a nivel global que combatem a corrup¢dao em territorio
nacional. Edita periodicamente uma analise detalhada da situacdo em Portugal que designa
por Sistema Nacional de Integridade (SNI). Em 2012, o SNI referia que em relagdo a
Portugal, os dados de acordo com o Global Integrity Report, pareciam ser contraditorios no
combate a corrupgdo, tendo em conta que o pais possuiria um dos melhores conjuntos
institucionais e legislativos, todavia com “fracos resultados demonstrados” (SNI, 2012, p.23).
Este Sistema integra, também, a avaliacdo das principais instituigdes publicas e atores nao-
estatais do sistema nacional de governagdo, entre os quais destaca-se a Administracao
Publica, o Tribunal de Contas e Organismos Especializados de Combate a Corrupgao.

Com a intensificagdo das relagdes internacionais e a globaliza¢do a corrupgao atingiu
uma escala mundial. Para tentar minimizar este fendmeno foram criados organismos
internacionais especializados no combate e preven¢do da corrupg¢do, também denominados
por Agéncias Anti-Corrupgao (SNI, 2012).

A Organizagao das Nagdes Unidas (ONU) desenvolveu, em 31 de outubro de 2003, a
Convengao das Nagodes Unidas contra a Corrup¢do (mais conhecida como a Convengdo de
Mérida) que, de acordo com o art’® 1, tem como objeto

a) Promover e reforgar as medidas que visam prevenir e combater de forma mais
eficaz a corrupcdo; b) Promover, facilitar e apoiar a cooperagdo internacional e
assisténcia técnica em matéria de prevencao e de luta contra a corrupg¢ao, incluindo a
recuperacdo de ativos; ¢) 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 Resolucao da
Assembleia da Republica n°47/2007 que dispde no seu art.° 3° que a “entidade responsavel
pelo auxilio a outras Partes a desenvolver e aplicar medidas especificas para prevenir a
corrupgao ¢ a Direcgao-Geral da Politica de Justica do Ministério da Justi¢a.” Na aplicacao da
Resolugdo ter-se-a verificado, ao longo do tempo, o incumprimento do seu art°6 no tocante a
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inexisténcia de um o6rgado especializado no combate a corrupcao. Assim foi criado pela Lei n°
54/2008 de 4 de setembro da Assembleia da Republica, o Conselho de Prevencdo da
Corrupgao (CPC). O CPC “¢ uma entidade administrativa independente que funciona junto do
Tribunal de Contas e tem como fim desenvolver, nos termos da lei, uma atividade de ambito
nacional no dominio da preven¢ao da corrupg¢ao e infragcdes conexas” (art.’ 1 da Lei 54/2008).

As competéncias do CPC sdo, entre outras, as de recolher informagdes, acompanhar a
aplicacdo dos instrumentos juridicos e das medidas administrativas e dar pareceres sobre a
elaboracdo de instrumentos normativos, todas estas competéncias na prevengao e combate da
corrupgao e crimes conexos na administragdo publica (art® 2° da Lei 54/2008). Na sequéncia
da Recomendag¢do n°1/2009 de 1 de julho, emitida pelo CPC e tendo em conta as indicagdes
apresentadas em normas internacionais para a gestao do risco (ex.: FERMA, 2003; COSO II,
2004), o Tribunal de Contas através da sua Direccdo Geral (DGTC) e por Despacho n°
36/2009 — GP, de 30 de outubro, aprovou o PGRCIC que pretende ser mais amplo que o
minimo recomendado pelo CPC. Este Plano prevé que

os oOrgdos maximos das entidades gestoras de dinheiros, valores ou patrimoénios
publicos, seja qual for a sua natureza, devem, no prazo de 90 dias, elaborar planos de
gestdo de riscos e infragdes conexas, contendo os seguintes clementos: a)
Identificacdo, relativamente a cada area ou departamento, dos riscos de corrupcao e
infracdes conexas; b) Com base na identificagdo dos riscos, identificagdo das
medidas adotadas que previnam a sua ocorréncia (por exemplo, mecanismos de
controlo interno, segregacdo de fungdes, definicdo prévia de critérios gerais e
abstratos, designadamente na concessdo de beneficios publicos e no recurso a
especialistas externos, nomeacdo de juris diferenciados para cada concurso,
programacao de agdes de formacdo adequada, etc.); ¢) Defini¢do e identificagdo dos
varios responsaveis envolvidos na gestdo do plano, sob a dire¢do do 6rgdo dirigente
maximo; d) Elaboragdo anual de um relatorio 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 prevencao de riscos de gestdo, incluindo os riscos de corrupcdo e infragdes
conexas, identifica os critérios de risco adotados, e define as funcdes e responsabilidades na
gestdo e coordenacdo das atividades da DGTC” (TRIBUNAL DE CONTAS, 2009).

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

Parte I - Atribuicdes da entidade, organograma e identificacdo dos responsaveis -
Caracterizacdo genérica das atribuicdes da entidade (a razdo da sua existéncia) e da
estrutura orgénica que apresenta, com identificacdo dos responsaveis.

Parte II - Identificagdo dos riscos de corrupcdo e infragdes conexas - Tendo em
conta as func¢des da entidade, devem ser identificados e caracterizados por unidade
orgdnica os respetivos potenciais riscos de corrupgdo e infragdes conexas. Estes
riscos devem ser classificados segundo uma escala de risco elevado, risco moderado
e risco fraco, em fung@o do grau de probabilidade de ocorréncia (elevado, moderado
ou fraco). Por sua vez, este grau de probabilidade devera ser aferido a partir da
propria caracterizagdo de cada uma das fungdes.

Parte III - 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, definicao prévia
de critérios gerais e abstratos de concessdao de beneficios publicos, criacdo de
gabinetes de auditoria interna em especial nas entidades de maior dimensdo,
controlo efetivo das situagdes de acumulacdes de funcdes publicas com atividades
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privadas e respetivos conflitos de interesses. Esta ¢ uma enumeragdo meramente
exemplificativa.

Parte IV - Estratégias de afericdo da efetividade, utilidade, eficacia e eventual
corre¢do das medidas propostas - Os Planos de Prevencdo de Riscos de Corrupcao e
Infragdes Conexas sdo instrumentos de gestdo dindmicos, pelo que devem ser
acompanhados na sua execugdo, elaborando-se, pelo menos anualmente, um
relatdrio de execucdo e reflectindo-se sobre a necessidade da sua atualizacdo.

De acordo com o CPC (2009), a elaboragao dos PGRCIC deve estar a cargo das
proprias entidades e organismos publicos, pois sdo eles os especialistas das situa¢des didrias
que acorrem em cada atividade. Para verificar da elaboracdo e execucdo dos Planos, o CPC
preveé visitas as institui¢cdes publicas. Assim, no seu Relatorio de Atividades de 2012 o CPC
referia a existéncia de um acompanhamento da aplica¢do da Recomendacdo n°1/2009 de 1 de
julho em 19 entidades entre as quais um IP (IP de Santarém). A escolha das entidades ¢ feita
aleatoriamente. Estas visitas, segundo o CPC, tém como objetivo verificar diversos aspetos,
nomeadamente, quem interveio na sua elaboracao, quais os critérios, que matérias abrangem e
se sdo suficientes. Também

procuram determinar como foram identificados os riscos, as medidas de prevencao
propostas, os procedimentos da respetiva adequagdo, a existéncia ou ndo de
segregacdo de fungdes, como se processa o acompanhamento da aplicagdo do plano
e a elaboragdo do correspondente relatorio, como estdo definidas as atualizagdes
periddicas e quais os primeiros impactos (internos e externos) da aplicacdo do plano
elaborado pela entidade, solicitando os relatérios de execugdo e acompanhamento,
caso existam (CPC, 2012).

No presente estudo e por analogia com o estudo de Garcia-Sanchez, Aceituno e
Dominguez (2013), foca-se a informacao sobre o risco (em substitui¢ao da informagao social
e ambiental) e os IP’s publicos portugueses (em vez de municipios espanhois), esperando-se
encontrar resultados semelhantes em relacao a tematica da divulgagdo de informagdo sobre o
risco.

3 Metodologia

A presente pesquisa, em termos de abordagem do problema, ¢ de carater qualitativo e
quantitativo, pois procura, por um lado descrever as informagdes sobre o risco contidas nos
documentos em analise e, por outro, eventuais relagdes entre variaveis. Atendendo ao
primeiro objetivo procura-se resposta para as seguintes questoes:

o Estdo os PGRCIC dos IP’s portugueses em conformidade com a Recomendagao

n°1/2009 de 1 de julho do CPC?

o Serd a sua implementacdo e monitorizagdo efetuada de acordo com a

Recomendagao n°1/2009 de 1 de julho do CPC?

E, atendendo ao segundo objetivo, procura-se identificar relagdes entre as variaveis
selecionadas, visando responder as seguintes questoes:

o Caso existam, quais as variaveis que influenciam a quantidade de riscos divulgada

pelos IP’s?
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o Caso existam, quais as variaveis que influenciam a quantidade de processos dos
IP’s?

3.1 Populacio e Amostra

No presente estudo, a populagdo ¢ constituida pelos quinze IP’s Publicos portugueses
por se tratar de instituicdes de grande importancia para as regides onde se inserem.
Funcionam como polos de desenvolvimento, ndo s6 pela qualificagdo e formagdo mas,
também, pelo apoio dado as empresas sedeadas nas regides prestando servigos tais como,
elaboracdo de estudos e desenvolvimento de projetos (CCISP, 2010).

A amostra, considerada representativa, inclui treze dos quinze IP’s Publicos, por os
Planos do IP Braganca ¢ o do IP Portalegre ndo estarem disponiveis. Impde-se, entdo, a
caracterizagao ¢ contextualizacdao dos Institutos.

Em Portugal, a Rede do Ensino Superior Politécnico foi criada em 1979 através do
Decreto-Lei n® 513-T/79, de 26 de dezembro, onde o termo ‘“ensino superior de curta
duragdo” foi substituido por “ensino superior politécnico”. Posteriormente alterado pela Lei n°
29/80, de 28 de julho (URBANO, 2008:4). Também, em 1979, através do Decreto-Lei n® 513-
T/79 de 26 de dezembro, foi criado o CCISP, entidade que representa e coordena os
estabelecimentos publicos de ensino superior politécnico. Este papel foi aprovado legalmente
por via do Decreto-Lei n° 344/93 de 1 de outubro.

Em 1986, a Lei de Bases do Sistema Educativo (Lei 46/86 de 14 outubro) veio
determinar, por definitivo, a natureza do Ensino Superior, de acordo com o n°l do art°11, “O
ensino superior compreende o ensino universitario € o ensino politécnico” € com o objetivo de
“proporcionar uma soélida formagdo cultural e técnica de nivel superior, desenvolver a
capacidade de inovagao e de andlise critica e ministrar conhecimentos cientificos de indole
teorica e pratica e as suas aplicacdes com vista ao exercicio de atividades profissionais” (n° 4
do art°11).

A Tabela 1 apresenta alguns dados que ajudam a caracterizacdo dos IP’s publicos
portugueses.

Em Portugal, os primeiros IP’s foram criados em 1979 e o ultimo em 1996, no distrito
de Braga. Estdo distribuidos por 14 distritos e somavam, em 2010, um total de 75 escolas. O
maior niumero de escolas verificava-se no IP de Lisboa com um total de oito, pertencendo o
menor nimero ao [P do Cavado e do Ave com apenas duas escolas. Em termos médios cada
Instituto integrava cerca de cinco escolas. Os 15 IP’s ofereciam um total de 943 cursos
conferentes de grau, ou seja, de licenciaturas e mestrados. O Instituto com o numero mais
elevado de licenciaturas era o IP do Porto com 84, encontrando-se o IP da Guarda em ultimo
neste ranking, com 22 licenciaturas. Em termos médios cada Instituto oferecia,
aproximadamente, 41 licenciaturas. No que respeita aos cursos de mestrado o IP do Porto
aparecia em primeiro lugar com 44, estando o IP de Beja em ultimo com um total de oito. Em
termos médios cada Instituto oferecia, aproximadamente, 24 mestrados.

Como se verifica, em 2010 o total de alunos nos IP’s publicos portugueses ascendia a
105.431, pertencendo mais de 50% aos IP’s de Coimbra, Leiria, Lisboa e Porto. Este ultimo
apresentava o numero mais elevado com um total de 17.121 alunos, enquanto o IP de
Portalegre apresentava o menor nimero de alunos, contando com 2.726. O nimero médio de
alunos entre os Institutos foi de 7.029.
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Tabela 1 - Caracterizacio dos IP’s publicos portugueses (2010)

Cursos conferentes de
grau

Massa Monetaria

Esco Docen e
IP’s Data Alunos docen Despesas
Las Licen Mestra tes tes de Receitas
ciaturas dos funcionam (M€)
ento (M€)

Beja 1979 4 36 8 3.241 3.241 163 16.363 19.784
Braganca 1979 5 44 32 7.434 7.434 297 30.483 33.670
Lrh 1979 6 31 2 4566 4.566 267 23.148 24,556
Branco
LELDE ) g 2 25 15 3.630 3.630 46 7.290 7.577
do Ave
Coimbra 1979 6 52 40 11.334 11.334 430 43515 49.436
Guarda 1979 4 22 10 3.300 3.300 181 15.654 17.087
Leiria 1980 5 72 31 12.097 12.097 474 45.441 46.451
Lisboa 1979 8 55 41 14.559 14.559 453 68.604 85.515
Portalegre | 1980 4 24 9 948 948 166 13.698 14.702
Porto 1980 7 84 44 17.121 17.121 444 75.286 131.567
Santarém = 1979 5 32 24 4227 4227 193 20.749 21.766
Setiibal 1979 5 30 19 6.696 6.696 195 29.360 40.239
Tomar 1987 3 28 11 3.513 3.513 174 15.650 16.338
Yianaido 1980 5 30 30 4.261 4261 164 21.491 22.097
Castelo
Viseu 1979 6 43 21 6.726 6.726 266 26.726 38.632
Total - 75 608 335 105431 105431  3.913 453458  569.416

Fonte: Dados da pesquisa.

No que respeita aos funcionarios docentes e nao docentes totalizavam 11.725,
destacando-se o IP do Porto com maior nimero de docentes (1.416) e o IP de Leiria com o
maior nimero de nao docentes (474). Com menor numero de docentes (178) e ndo docentes
(46) estava o IP do Cavado e do Ave. Em termos médios cada Instituto apresentava 782
funcionarios.

As despesas de funcionamento totalizavam 453.458 M€, com um maximo de 75.286
ME no IP do Porto e um minimo de 7.290 M€ no IP do Cévado e do Ave. Em termos médios
houve um gasto de funcionamento por Instituto de 30.230 M€. O total das receitas dos quinze
Institutos ascendeu a 569.416 M€ com um maximo de 131.567 M€ no IP do Porto e um
minimo de 7.577 M€ no IP do Cévado e do Ave. A média da receita representava 37.961 M€
por Instituto. As receitas dos Institutos resultam de transferéncias do Estado e de receitas
proprias (propinas e outras receitas), necessarias para sustentar as despesas de funcionamento
(despesas com pessoal / despesas correntes de funcionamento / despesas de capital).

Salienta-se, ainda, o elevado nivel de dispersdo nos indicadores analisados.

3.2 Fonte e recolha dos dados

No site do CCISP foram obtidos os dados relativos ao nimero de escolas; cursos;
estudantes; docentes e nao docentes; e, ainda, os dados relativos as despesas de
funcionamento e em edificios e outras construcdes; e ao total de receitas. Depois, foram
recolhidos os PGRCIC, referentes a 2009/2010, resultando dai dados sobre o a quantidade de
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riscos previstos e os procedimentos. Inicialmente pretendia-se analisar os relatorios de
execugdo dos PGRCIC e os relatorios de gestdo e contas dos IP’s do periodo. Porém, nao foi
possivel recolher esses documentos, pois apenas um IP divulgava os primeiros e seis IP’s
divulgavam integralmente os segundos. Desta forma, ficou inviabilizada a verificagdo, por um
lado, da execucao dos PGRCIC e, por outro do nivel de divulgacdo de informagao sobre risco
aplicando a analise de conteudo sintatica.

Assim, os documentos objeto de anélise quanto ao risco restringiram-se aos PGRCIC
dos IP’s da amostra. Estes documentos devem ser entendidos como instrumentos de gestao
estratégica e operacional no sentido de identificar, medir, acompanhar e controlar os riscos-
chave que a organizacdo enfrenta na prossecu¢do da sua missao e objetivos (TRIBUNAL DE
CONTAS, 2009). Este Plano deve obedecer aos principios do interesse geral, nomeadamente,
“da prossecucao do interesse publico, da igualdade, da proporcionalidade, da transparéncia, da
justica, da imparcialidade, da boa fé e da boa administracao” (CPC, 2009). Para Cunha, Serra
e Costa (2012, p.703) a “implementagdo dos PGRCIC” constitui “um marco decisivo para a
prevencgdo e combate da corrupcao”. Segundo o CPC (2009), mais importante do que elaborar
um PGRCIC ¢ implementa-lo e monitoriza-lo, uma vez que este documento deve constituir
um instrumento de prevencdo de riscos de gestao, incluindo os riscos de corrupgdo e infragdes
conexas, em constante melhoramento. Para tal, a Recomendag¢do n.® 1/2009 refere que deve
ser elaborado e entregue, anualmente, um relatério sobre a execucdo do PGRCIC. Este
relatorio deverd mencionar se o PGRCIC foi ou ndo cumprido, identificar as medidas
adotadas e por adotar; descrever os riscos eliminados, reduzidos, e ainda, existentes, bem
como identificar novos riscos e propor melhorias para o PGRCIC.

4. Analise dos Resultados

Depois da agregacao dos dados relativos aos PGRCIC de cada um dos IP’s da amostra
procedeu-se a respetiva analise. O facto de as varidveis consideradas serem de natureza
quantitativa permitiu o calculo das medidas estatisticas julgadas importantes para o problema
em analise.

4.1 Analise Descritiva

Assim, efetuou-se a andlise descritiva focada nos seguintes dados: tipos de risco;
identificacdo e hierarquizacdo dos riscos; numero total de riscos, de processos e de
medidas/procedimentos de prevencao.

Em relacdo aos tipos de risco verificou-se que todos os IP’s analisados seguiam a
terminologia usada no Cddigo do Processo Administrativo e no Cédigo Penal. Dessa tipologia
destacam-se, pela sua existéncia na maioria dos processos, 0s seguintes riscos: pagamento
indevido; abuso de poder; corrupcao ativa e passiva para ato ilicito; peculato; favorecimento
de candidatos/alunos; trafico de influéncias; participacdo econdmica em negdcio; apropriagcao
indevida de bens; falsificacdo de documentos; falsas declaracdes; deslocacao e servigo
publico sem autorizacgdo; violacdo dos deveres legais do Estatuto Disciplinar e; intervencao
em situacdo de impedimento.

Quanto a identificacdo e hierarquizagdo dos riscos verificou-se que os IP’s de Setubal,
Viseu e Leiria divulgavam esta informagao, referindo que os riscos eram determinados pela
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aplicacdo de critérios entre os quais “a avaliacdo, o historico de ocorréncias, o nivel de
informatizagdo/interven¢do manual em cada processo, a existéncia de segregagdo de funcdes e
a analise por area, dos sistemas de controlo existentes” (IP Setubal, PGRCIC 2009). A
probabilidade de ocorréncia e a gravidade das consequéncias foram critérios para
identificacao dos riscos no IP de Leiria. O IP de Viseu nao utilizava o critério de identificacao
mas pressupunha que existiam potenciais riscos de corrupcao e infragdes conexas, partindo
dai para a identificacdo das areas potencialmente expostas a esses riscos. Os restantes IP’s da
amostra nao divulgavam nos seus Planos as formas de identificar os riscos. O grafico 1
evidencia o numero de riscos identificados por cada um dos IP’s.

Griafico 1 - N° total de riscos identificados

IPViseu | 1197
IP Viana do Castelo | e 209
IPTomar | : - o 206
IP Setdbal | - - - 4 251
IP Santarém 58
IPPorto | 73 ‘ ‘
IPLisboa | - - = 160
IP Leiria |
IP Guarda |
IP Coimbra
IP Cévado e do Ave |
IP Castelo Branco |
IPBeja

|
i
[
]

d 227
-l 211
d 216

235

i 202
d 121 | |

.

[
|
|
I
[
[
1

0 50 100 150 200 250 300

Fonte: Dados da pesquisa.

Verifica-se um total de 2.368 riscos identificados. O IP de Settibal (251) e o IP de
Santarém (58) identificaram, respetivamente, o maior € 0 menor numero de riscos.

Além desta andlise global, analisaram-se os riscos identificados por cada Instituto e
por area, conforme n° 1.1 da alinea a) da Recomendagao n°1/2009 do CPC. Verificou-se que
as areas que os Institutos consideravam mais suscetiveis de geracdo de riscos foram:
estudantes/servicos académicos (24,58%); contratagdo publica (24,37%); patrimonio
(16,64%); recursos humanos/pessoal/funciondrios (16,26%); e receita/financeira (12,54%). Os
menos suscetiveis foram: propriedade intelectual e patentes (3,25%); atribui¢do de beneficios
(1,39%); seguranc¢a informatica/outros servicos (0,55%); e fundo de maneio (0,42%).

Relacionando a tipologia dos riscos utilizada pela FERMA (2003) foi possivel
verificar que os IP’s evidenciavam riscos estratégicos (patrimonio, propriedade intelectual e
patentes); financeiros (receita/financeira e¢ fundo de maneio); operacionais (seguranca
informatica/outros servigos); e perigos (estudantes/servigos académicos, recursos humanos,
atribuicdo de beneficios, contratacdo publica). Estes riscos podiam ter origem interna
(receita/financeira; propriedade intelectual e patentes; seguranga informatica/outros servigos;
fundo de maneio), externa (contratagdo publica) ou interna/externa (estudantes/servigos
académicos; patrimdnio; recursos humanos; atribui¢ao de beneficios).

Apo6s a identificacdo dos riscos, os Planos devem apresentar a hierarquizagdo dos
mesmos de acordo com o Despacho n°36/2009 — GP do Tribunal de Contas, no seu anexo II.
Esses critérios sdo classificados em funcdo dos graus da probabilidade da ocorréncia e da
gravidade da consequéncia como baixa, média ou alta. Verificou-se que apenas dois IP’s
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(Setubal e Leiria) faziam uma referéncia introdutéria a forma de hierarquizar os riscos
identificados, os restantes nao referiam os critérios adotados.

Em relagdo a andlise sobre a identificagcdo e a hierarquizag¢ao dos riscos e em sintese,
verifica-se que os 13 Institutos estudados efetuaram e divulgaram essa identificagdo mas que,
apenas, cinco (IP Lisboa; IP Porto; IP Santarém; IP Setibal; IP Viseu) efetuaram a respetiva
hierarquiza¢gdo. Nao seguiram, assim, integralmente, o Despacho n°36/2009 — GP no seu
Anexo II, ponto C. Este ponto refere, tal como a FERMA (2003), que a graduagdo do risco
devera ter em conta a probabilidade da ocorréncia e a gravidade da consequéncia. Ou seja, a
cada risco identificado deve ser atribuida uma classificagdo com base nestes dois critérios.
Cada risco deve ser estimado e avaliado numa matriz com base nos principios enunciados
para a sua graduacdo, sendo classificados como reduzido, moderado ou elevado,
respetivamente, a cor verde, amarela e vermelha.

Verificou-se que entre os cinco Institutos que divulgaram a hierarquizagdo dos riscos,
quatro (IP Lisboa; IP Porto; IP Settibal; IP Viseu) utilizavam somente o grau de probabilidade
de ocorréncia e um (IP de Santarém) nao utilizou qualquer dos critérios, utilizando em vez
disso, o critério do risco inerente € o do risco de controlo. Verificou-se, também, que
existindo riscos comuns nos IP’s o seu grau de probabilidade de ocorréncia diferia, por
exemplo, para a area de contratagdo publica, processo de renovacdo de contratos, risco de
favorecimento de fornecedores. Enquanto o IP de Lisboa e o IP de Viseu consideraram um
grau de probabilidade de ocorréncia elevado, o IP do Porto e o IP de Setuibal consideraram um
grau médio e o IP de Santarém considerou um grau reduzido. Desta forma, constata-se a
existéncia de diferencas de hierarquizagdo dos riscos entre os cinco Institutos que a elaboram
e que apontam claramente para graus de probabilidade de ocorréncia do mesmo risco bastante
distintas. Quando se analisa as demais areas e nos mesmos cinco IP’s, encontra-se a mesma
dispersdo na hierarquizagao.

Da andlise dos processos (Grafico 2) verificou-se que todos os IP’s da amostra
identificaram os riscos especificando-os por area. Por exemplo: para a area de recursos
humanos apresentaram os processos de concurso para pessoal docente, ndo docente e
bolseiros; remuneragdes; e sele¢do de candidatos, enquanto para a area de contratacdo publica
podiam ter os processos de verificacdo de bens fornecidos; aquisicdo de bens e servigos por
ajusto direto simplificado; e intervencdo em processos de contratacdo enquanto membro de
juri (IP de Setubal, 2009). Estes exemplos sdo de certa forma comuns aos restantes IP’s.

Grafico 2 - N° total de processos por IP
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Fonte: Dados da pesquisa.
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Verifica-se que o ntimero de processos de cada Instituto variava entre 54 e 72,
respectivamente, do IP de Castelo Branco e do IP de Lisboa.

Depois da enumeragao dos processos e da identificacao dos riscos associados, compete
a cada Instituto determinar quais as medidas de preveng¢do a adotar (CPC, 2009). O ponto 1.1
da alinea b) da Recomendagdo n°1/2009 do CPC refere que outro dos elementos importantes a
ser identificado nos Planos s3o as medidas adotadas que previnam a sua ocorréncia, com base
nos riscos identificados. Assim, cabe a cada IP determinar quais as medidas a colocar em
pratica para prevenir ou para minimizar esses mesmos riscos, no caso de ser impossivel evita-
los. As medidas foram previstas para cada area ou departamento, tal como com os riscos € 0s
processos. Dessa andlise verificou-se que todos os IP’s estudados identificavam as suas
medidas (embora alguns IP’s as tratassem como procedimentos) de prevencdo de ocorréncia.
Os IP’s apresentavam algumas medidas comuns. No entanto, a sua heterogeneidade era maior
do que em relagdo as areas.

A titulo de exemplo, dada a diversidade de areas e de medidas existentes nos Planos
salienta-se as que se referem a area da receita/financeira e ao processo de pagamento de
propinas. Neste processo mais de 60% dos Institutos indicavam o “reforco de medidas de
controlo interno” e/ou a “verificagao periodica e aleatéria” como medida preventiva (IP’s de
Braga, Beja, Castelo Branco, Cavado e do Ave, Coimbra, Leiria, Lisboa, Santarém, Tomar,
Viana do Castelo e Viseu), tendo o IP de Setubal indicado como medida preventiva a
“geracdo de referéncias multibanco para pagamento on-line”.

O gréfico 3 evidencia a relagcdo entre o nimero de processos € o numero de medidas
preventivas divulgados.

Grafico 3: N° de processos / n° de medidas preventivas
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Fonte: Dados da pesquisa.
N2 de medidas preventivas N2 de Processos
Na rela¢do do niimero dos processos com o numero de medidas preventivas existentes
nos Institutos verifica-se que na sua maioria (exceto o IP de Beja e o IP de Viseu), estas
medidas eram superiores aos processos identificados. Verifica-se, ainda, que entre os
Institutos estudados existia uma discrepancia em termos das situagdes de numeros de
processos semelhantes e das consequentes medidas preventivas. O IP de Lisboa e o IP do
Cavado e do Ave com 72 e 68 processos, respetivamente, apresentavam um numero de
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medidas preventivas de 176 e 114, respetivamente. O IP de Coimbra, o IP de Viana do
Castelo e o IP de Viseu apresentavam igual nimero de processos (63) e, respetivamente, 90,
103 e 56 medidas preventivas previstas.

O ponto 1.1 da alinea ¢) da Recomendacdo n°1/2009 do CPC refere que deve ser
indicada a definicdo e identificagdo dos varios responsaveis envolvidos na gestdo do
PGRCIC, sob a dire¢do do orgdo dirigente méximo. A maioria dos Institutos estudados
identificava nos Planos o seu organograma, mas apenas uma minoria evidenciava os
intervenientes e as respetivas funcdes e responsabilidades. O IP de Santarém apresentava uma
identificacdo clara sobre os responsaveis, as suas funcdes e as suas responsabilidades.
Também o IP da Guarda identificava os responsdveis, 0 seu cargo € O servico a que
pertenciam. Os restantes Institutos estudados limitavam-se ao organograma € a uma
identificagdo dos responséaveis menos clara tendo em conta o recomendado.

O ponto 1.1 da alinea d) da Recomendagao n°1/2009 do CPC refere, ainda, que deve
ser elaborado um relatorio anual sobre a execucdo do Plano. Entre os Institutos em analise,
apenas, o IP Leiria divulgava os relatorios relativos ao periodo considerado. Dai que, dada a
escassez de informacao, optou-se por nao efetuar a analise destes documentos.

4.2Anadlise Quantitativa

Efetuou-se, ainda, a analise das varidveis de natureza quantitativa (nimero de escolas
e de cursos, populagdo e massa monetaria) com o objetivo de tentar perceber se o nimero de
riscos/processos estaria dependente dessas varidveis, na expetativa de que pudessem
influenciar positivamente o niumero de riscos/processos.

Em relagdo a influéncia da dimensdo das organizagdes no nivel de divulgacdo de
informacao sobre o risco Linsley e Shrives (2006) e Kajiiter (2006) verificaram que as
grandes empresas financeiras tendiam a apresentar um nivel mais elevado de divulgacdo de
informagdo sobre o risco (WOODS, 2008). Mais concretamente no setor publico, Garcia-
Sanchez, Aceituno e Dominguez (2013) referem, também, essa relagdo entre a dimensdo da
organizagdo e o nivel de divulgacdo de informacdo sobre o risco no sentido em que a
dimensao tem uma relacdao positiva com a divulgagdo de informagdo social e ambiental. De
acordo com os autores, esta situacdo estava relacionada com o facto de quanto maior o
municipio, maior o nimero de partes interessadas, o que incentivaria a divulgacao sobre a sua
sustentabilidade. Assim, no presente estudo utilizou-se, por analogia com os municipios, os
IP’s publicos para a criagdo das hipoteses a testar. Deste modo, foram criadas as seguintes
hipoteses, considerando que o nivel de divulgacao de informagao sobre o risco ¢ medido pelo
nimero de riscos:

o HI: O niimero de escolas que constituem o IP esta positivamente relacionado com

o nivel de divulgagdo de informagao sobre o risco

o H2: O numero total de cursos conferentes de grau, existentes no IP esta

positivamente relacionado com o nivel de divulgagao de informagao sobre o risco

o H2I: O nimero de mestrados existentes no IP esta positivamente relacionado com

o nivel de divulgagdo de informagao sobre o risco

o H22: O nimero de licenciaturas existentes no IP esta positivamente relacionado

com o nivel de divulgacao de informagao sobre o risco

o H3: O total de populacdo do IP estd positivamente relacionado com o nivel de

divulgacao de informacao sobre o risco
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o H3I1: O numero de docentes do IP esta positivamente relacionado com o nivel de
divulga¢do de informagao sobre o risco

o H32: O numero de funcionarios nao docentes do IP estd positivamente relacionado
com o nivel de divulgacdo de informagao sobre o risco

o H33: O numero de estudantes do IP est4 positivamente relacionado com o nivel de
divulga¢do de informagao sobre o risco

o H4: O total de massa monetaria transacionada em 2010 pelo IP esta positivamente
relacionado com o nivel de divulgacao de informagdo sobre o risco

No mesmo sentido e partindo do estudo de Garcia-Sanchez, Aceituno e Dominguez
(2013), criaram-se de forma idéntica as hipoteses considerando como variavel dependente o
numero de processos:

o H5: O nimero de escolas que constituem o IP esta positivamente relacionado com

o nimero de processos

o H6: O numero total de cursos conferentes de grau, existentes no IP esta

positivamente relacionado com o nimero de processos

o H6I: O nimero de mestrados existentes no IP esta positivamente relacionado com

o nimero de processos

o H62: O nimero de licenciaturas existentes no IP estd positivamente relacionado

com o numero de processos

o H7: O total de populacao do IP estd positivamente relacionado com o numero de

processos

o H7I: O niumero de docentes do IP estd positivamente relacionado com o numero de

processos

o H72: O numero de funcionarios nao docentes do IP estd positivamente relacionado

com o numero de processos

o H?73: O nimero de estudantes do IP esta positivamente relacionado com o numero

de processos

o H8: O total de massa monetaria transacionada em 2010 pelo IP estd positivamente

relacionado com o numero de processos

Inicialmente e, dado que as variaveis em andlise sdo todas de natureza quantitativa,
decidiu-se testar as hipdteses definidas anteriormente através da regressdo linear simples e
multipla. Toda a andlise estatistica cujos resultados sdo descritos em seguida foi efetuada
utilizando o software SPSS, versao 21.

Comecgou-se por validar o pressuposto da normalidade das varidveis presentes no
modelo de regressdo linear. Utilizaram-se dois testes de hipoteses, Kolmogorov-Smirnov e
Shapiro-Wilk, tendo-se verificado que em 90% das situacdes a Normalidade foi assegurada
para um nivel de significancia de 1%. De seguida construiu-se a matriz de correlagdes entre
todas as variaveis em analise. Utilizou-se o coeficiente de correlagdo de Pearson, tendo-se de
imediato verificado que os valores deste coeficiente entre as variaveis dependentes (numero
de riscos e numero de processos) e cada uma das varidveis independentes eram, na maioria
dos casos, bastante baixo (proximo de zero). Esta primeira andlise pressupunha uma fraca
relagdo linear entre as possiveis variaveis independentes e cada uma das varidveis
dependentes.

Revista
Contemporinea ¢~ ISSN 2175-8069, UFSC, Floriandpolis, v. 11, n. 24, p. 143-169, set./dez. 2014 162
Cuntabilidade



Riscos de corrupcdo e infragcdes conexas: o caso dos institutos politécnicos publicos portugueses...

Apesar das fracas expetativas decidiu-se construir os diversos modelos de regressao
linear que permitiriam validar ou ndo cada uma das hipdteses supracitadas. Comegou-se pelo
modelo de regressao linear multipla, considerando a variavel dependente, numero de riscos,
em funcdo das variaveis independentes (numero de escolas e de cursos, total de populacao e
da massa monetaria transacionada). De seguida construiram-se os modelos de regressao linear
simples considerando cada uma das varidveis independentes isoladamente. E finalmente, de
forma individual, analisou-se a validacao de cada uma das sub-hipdteses.

Em nenhum dos modelos foi possivel validar as hipdteses subjacentes. Todos eles
apresentaram um coeficiente de determinagdo muito baixo, na sua maioria de valores
inferiores a 0,2, indicando uma fraca qualidade de ajustamento do modelo aos dados. Nenhum
modelo foi considerado estatisticamente significativo, para qualquer nivel de significancia.
Estes resultados indiciam a inexisténcia de relagdo entre a dimensdo do IP e o nimero de
riscos e processos divulgados, o que ndo ¢ consistente com Linsley e Shrives (2006 apud
WOODS, 2008) e, mais especificamente para o setor publico, também, ndo € consistente com
Garcia-Sanchez, Aceituno e Dominguez (2013).

De seguida repetiu-se o procedimento considerando desta vez como variavel
dependente o numeros de processos. O niimero de processos esta fortemente correlacionado
com o numero de riscos pelo que os resultados obtidos foram em tudo idénticos aos
anteriores. Também neste caso nenhum dos modelos se mostrou estatisticamente significativo
e a qualidade do ajustamento voltou a ser bastante fraca.

Uma vez que os resultados da aplicacao dos modelos de regressao linear foram fracos
e ndo permitiram a validacdo das hipoteses definidas decidiu-se utilizar uma nova abordagem.
Visando a aplicacdo do modelo de regressdo logistica, definiu-se o indice/ratio entre o
numero de riscos de cada IP e o nimero total de riscos. Como variavel dependente do modelo
foi utilizado o logaritmo Neperiano do supracitado ratio. Nesta fase decidiu-se apenas
trabalhar com as hipoteses principais H1 a H4 definidas anteriormente.

Tal como no caso anterior, em primeiro lugar foi definido um modelo de regressao
logistica multipla mantendo-se as quatro variaveis independentes. De seguida construiram-se
quatro modelos de regressdo logistica de forma a analisar individualmente a relacdo entre
cada uma das variaveis independentes e a variavel dependente.

Mais uma vez chegou-se a conclusdo de que ndo existia evidéncia estatistica de que as
hipoteses H1, H2, H3 e H4 se verificassem. Ou seja, com base na amostra utilizada, nao foi
possivel encontrar uma relagao estatisticamente significativa entre qualquer uma das variaveis
independentes e a divulgacdo de informagao sobre o risco. De novo, também, estes resultados
indicaram a inexisténcia de relacdo entre a dimensdao do Instituto e o niimero de riscos e
processos divulgados, o que ndo ¢ consistente com Garcia-Sanchez, Aceituno ¢ Dominguez
(2013).

Quer no modelo de regressdao multipla quer nos modelos individuais o valor dos
coeficientes obtidos foi aproximadamente zero, sendo que na maioria dos casos apresentava
sinal negativo, ndo se conseguindo atestar a relagdo positiva entre as variaveis independentes
e a divulgacdo de informacgao sobre o risco, como seria esperado. Os p-values fornecidos pela
regressao logistica eram, em geral, superiores a 0,05, evidenciando a inexisténcia de
significancia estatistica nas diversas hipdteses testadas.

Individualmente, ou de uma forma global, ndo foi possivel demonstrar a existéncia de
uma relagdo positiva entre as varidveis independentes consideradas e a divulgacdo de
informacao sobre o risco, quer através do numero de riscos € do niumero de processos
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utilizando a regressdo linear quer criando ratios e utilizando a regressdo logistica. Tais
resultados poderdo estar relacionados com a dimensdo da amostra e a falta de variabilidade. O
facto de ndo se ter encontrado qualquer relagdo positiva entre as varidveis independentes e a
divulgacdo de informacao sobre o risco, ndo significa que ela ndo exista.

5 Conclusoes

A gestdo do risco ¢ uma atividade fundamental para qualquer organizagao, quer ela se
insira no setor privado ou no setor publico. O Tribunal de Contas parece defender esta posi¢cao
ao emitir a Recomendagao n°® 1/2009, sobretudo no que concerne aos riscos de corrupgao e
infracdes conexas.

O presente estudo teve como objetivo realgar a importancia da divulgacdo da
informagao sobre o risco e responder as questdes de pesquisa identificadas. Desta forma e em
relagdo a questdo se os PGRCIC dos IP’s publicos portugueses estavam em conformidade
com a Recomendagdo n°1/2009 de 1 de Julho do CPC, parece possivel concluir que existiam,
ndo soO, niveis diferentes de divulgagdo de informagdo sobre o risco como existiam mesmo
casos de auséncia dessa divulgacgao.

No que concerne a divulgacao da identificagdo e hierarquizagao dos riscos pelos IP’s
analisados, todos cumpriram o disposto no Despacho n°36/2009, mas no que respeita a
hierarquizagdo dos riscos somente cinco a faziam cumprindo com o mesmo Despacho e,
também, por isso ndo se enquadravam na FERMA (2003). Ainda, nove IP’s ndo divulgavam a
forma como identificavam os riscos e, somente, dois referiam o modo de hierarquizagao.
Estes factos evidenciam uma diferente convergéncia com o previsto na Recomendacao
n°1/2009.

Em relagdo as tipologias de risco presentes nos PGRCIC, verificou-se que tinham
como referéncia a mesma tipologia utilizada pela FERMA (2003). Isto ¢, utilizavam os riscos
estratégicos, financeiros, operacionais e perigos.

No que respeita a enumeracao de processos, todos os IP’s estudados os identificavam,
o mesmo acontecendo com as medidas de prevencdao a adotar, o que vai ao encontro da
Recomendac¢ao n°1/2009 do CPC.

Verificou-se, igualmente, um nivel diferente de divulgacao de informagao relacionada
com a definicdo e identificacdo dos responsaveis de gestdo dos PGRCIC. Apesar de a maioria
dos IP’s apresentarem o seu organograma, poucos evidenciavam os intervenientes, as suas
funcdes e responsabilidades. Enquanto dois Institutos referiam estes aspetos, os restantes onze
limitavam-se ao organograma e a uma identificacdo menos clara dos responsaveis. Daqui
poder-se-4 concluir que ndo divulgavam esta informacdo em conformidade com a
Recomendagao n°1/2009 do CPC.

Para responder as questdes se existiam e quais as variaveis que influenciavam a
quantidade de riscos das Instituicdes e se existiam e quais as variaveis que influenciavam a
quantidade de processos das instituigdes, foi efetuada a andlise das varidveis de natureza
quantitativa baseada na dimensdo da organizacdo e no nivel de divulgag¢dao de informacgao
sobre o risco tal como Garcia-Sanchez, Aceituno e Dominguez (2013), tendo sido definidas
varias hipdteses (H1 a HS8). Apds tratamento estatistico pelo software SPSS versao 21,
verificou-se em relacdo ao coeficiente de correlacio de Pearson, entre as varidveis
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dependentes e variaveis independentes valores bastante baixos, proximos do zero. Apesar
disso construiu-se modelos de regressao linear para validagao ou nao das hipoteses.

A partir dos varios modelos utilizados nao foi possivel validar as varias hipoteses.
Estes factos indicavam as expetativas de correlagcdes baixas nas hipoteses identificadas, e ndao
permitiram a sua validacdo. Em funcao destes resultados criou-se uma nova abordagem
utilizando o modelo de regressdo logistica em que se trabalhou somente com as hipoteses
principais (H1 a H4). De novo se concluiu que ndo existia relagdo estatisticamente
significativa entre as variaveis independentes e a divulgacdo de informagao sobre o risco.

Estes resultados nao sdo de modo a confirmar as expetativas que existiam baseadas no
estudo de Garcia-Sanchez, Aceituno e Dominguez (2013) e que consistiam no impacto
positivo que a dimensao da organizacgdo teria sobre o nivel de divulgagdo de informagao sobre
0 risco, isto ¢, quanto maior a dimensdo maior o nivel de divulgacdo associado a cada
organizacao.

Este estudo enforma de algumas limitacdes, pois desde logo foca-se na andlise,
apenas, dos PGRCIC e de um tnico ano uma vez que era o unico periodo de comparagao
entre os treze Institutos que divulgavam essa informacao. Esta situa¢@o limitou a obtencdo de
resultados ndo permitindo uma anélise evolutiva do problema e, dai, ndo permitindo também
retirar qualquer tipo de conclusdo estatisticamente significativa. Além de que, como referido,
nao foi possivel analisar, por falta de documentos, os relatérios de execugao dos PGRCIC e os
relatorios de gestdo e contas.

Quanto as linhas de investigagdo futuras possiveis e tendo em conta as limitagdes
enunciadas, considera-se interessante um estudo evolutivo em relacdo a execucdo dos
PGRCIC, nas suas implicagdes para elevar o nivel e a qualidade da divulga¢ao de informacgao
sobre o risco. Também se considera interessante efetuar, no futuro, uma comparacao entre os
acontecimentos ligados a corrupgao e infragdes conexas antes e depois da implementagao dos
PGRCIC. Até porque, como referem Cunha, Serra e Costa (2012, p.703), “até ao momento,
ndo existem estudos empiricos que comprovem a eficicia desta medida de prevencdo da
corrup¢ao”. Também, seria interessante a triangulacdo de fontes, como se pretendia,
recorrendo aos relatorios de execu¢do dos PGRCIC e aos relatdrios de gestdo e contas dos
IP’s logo que sejam disponibilizados.
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