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RESUMO

A administracdo publica Mogambicana ressentiu e ressenti de cenario de crises e incertezas no
dominio social, profissional e cientifico. Diante disso, torna-se fundamental entender os possiveis
riscos que as entidades da administracido publica correm em varias frentes; a nivel da definicdo de
panificacdo, programacao, elaboracao e execugao do Orcamento, consequéncias para o alcance
dos seus objectivos institucionais no cumprimento de sua fungao profissional e social, além de focar
em uma melhor aplicagdo dos recursos e assim alcangar uma maior eficiéncia e eficacia. O trabalho
teve como objectivo desenvolver um modelo para identificagéo dos riscos orgamentais-financeiros,
riscos orcamentais decorrentes do funcionamento dos servigos da administracdo publica
mogambicana, com base no plano econémico e social, relatérios de auditoria emitidos pelo 6rgao
de controlo externo (Tribunal Administrativo e do controlo interno da entidade). A metodologia do
estudo configura-o como uma pesquisa aplicada, qualitativa e esbogada em estudos diversificados
de entidades a nivel da capital, partindo do Conselho Municipal da Cidade de Maputo e teve como
propdsito identificar quais os riscos que uma instituicdo especifica esta susceptivel e as possiveis
consequéncias que advém dos mesmos no sector publico da administracao publica, a apresentacao
e discussao de resultados foi realizada em simultdneo. Ao final, a partir do modelo desenvolvido
para analise, concluiu-se que os principais riscos sdo oriundos da deficiéncia de capacitacdo dos
servidores publicos, deficiéncia da planificagdo orcamental e atrasos operacionais, tomada de
decisdes equivocadas, desvio de aplicagéo do erario publico, prejuizos econdmicos e financeiros.

Palavras-chave: Gestao de riscos; Auditoria; instituicdes publicas; Controle interno.

ABSTRACT

The Mozambican public administration suffered and suffered from a scenario of crises and
uncertainties in the social, professional and scientific domain. Given this, it is essential to understand
the possible risks that public administration entities run on several fronts; in terms of defining baking,
programming, drawing up and executing the Budget, consequences for the achievement of its
institutional objectives in fulfilling its professional and social function, in addition to focusing on a
better use of resources and thus achieving greater efficiency and effectiveness. The objective of the
work was to develop a model for identifying budgetary-financial risks, budgetary risks arising from
the operation of Mozambican public administration services, based on the economic and social plan,
audit reports issued by the external control body (Administrative Court and the entity's internal
control). The study's methodology configures it as an applied, qualitative research and outlined in
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diversified studies of entities at the level of the capital, starting from the Municipal Council of Maputo
City and aimed to identify which risks a specific institution is susceptible to and the possible
consequences that arise from them in the public sector of public administration, the presentation and
discussion of results was carried out simultaneously. In the end, from the model developed for
analysis, it was concluded that the main risks come from the lack of training of public servants,
deficiency in budget planning and operational delays, wrong decision-making, misuse of public
funds, economic losses and financial.

Keywords: Risk management; Audit; public institutions; Internal control.

1. INTRODUCAO

Desde as origens humanas, o homem sempre buscou formas de obter controlo sobre seus bens e
valores Franco (1995). Nos ultimos anos Mocambique intensifica metodologias para o desvio nas
crises econdmicas, que reduzem a capacidade de produgdo e produtividade econdmica da
populagdo do Estado. A crise econdmica trouxe sérios prejuizos, principalmente na area de
educacdo, saude e demais servicos publicos que doravante sofrera sucessivos cortes no
orcamento. O facto é que o quadro actual de incertezas obriga as instituigdes a buscarem um melhor
aproveitamento dos recursos recebidos. Na conjuntura vigente, busca-se estruturas de controlos
internos eficazes, capaz de combater fraudes, erros, minimizar riscos, tornou-se condi¢ao essencial
na busca da continuidade e sanidade dos servigos publicos.

A partir das dificuldades sentidas para o pleno funcionamento das entidades publicas, fora
elaborada a seguinte questao de pesquisa:

Quais os riscos de caracter orgamental-financeiro existentes no Sector Publico da Administragéo
Publica?

Para responder ao problema de pesquisa, o objectivo geral deste estudo fora desenvolvido um
modelo para identificacdo dos riscos orgamentarios-financeiros de uma instituicao publica localizada
no centro do campo de estudo.

1.1. Fundamentagao Teérica

1.1.1. Auditoria e Controle Interno na Administragao Publica

Risco financeiro é qualquer risco associado a financas, em particular, em transacgoes financeiras
de empréstimo em que ha risco de inadimpléncia. E comumente entendido como sendo o risco de
queda, que indica o potencial de perda financeira e incerteza sobre um negécio (Seabra, 2013).

O sector da administragao publica e de Sociedades Publicas estdo expostos a volatilidade dos
precos dos produtos, da procura, dos custos de produgao e outras fontes de risco, como o risco que
resulta da adopgéao de determinada tecnologia de produgéo. Muitas destas estdo também expostas
ao risco resultante da volatilidade das taxas de cadmbio e de juro. Contudo, os gestores das
organizagdes tém a possibilidade de limitar esses riscos, evitando resultados indesejados e
diminuindo o custo do capital.

Segundo Pinho et al. (2011), o risco pode ser enquadrado em trés grandes grupos: risco de negdcio
(ou operacional), risco estratégico e risco financeiro.

O estudo do risco, esta adstrito a analise da planificagéo e programagéo orgamental institucional.

No dizer Rogers (2004), Orcamento é a parte de um plano financeiro estratégico que compreende
a previsao de receitas e despesas futuras para a administragdo de determinado exercicio (periodo
de tempo). Aplica-se tanto ao sector governamental quanto ao sector publico da administragéo

publica e do sector publico de sociedades publicas (privado, pessoa juridica ou fisica).
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1.1.2. Gestao de Riscos na Administracao Publica

De acordo com Carvalho (2009), o ponto de partida em uma organizag¢ao € a definicao e a funcao
do controlo interno, sendo que este tem como um de seus elementos a actividade de geréncia dos
riscos. Para compreender a importancia desta actividade, é essencial apresentar o conceito de
risco, que para Hill (2006), no Guia sobre Gestao de Riscos no servigo publico publicado pela Escola
Nacional de Administragdo Publica, é a possibilidade de ocorréncia de algum evento positivo ou
negativo no futuro. De facto € muito comum entender o risco como algo apenas negativo, porém
tecnicamente ele envolve a qualificacdo e a quantificagao de incertezas a respeito da consecugao
dos objectivos tragados para a organizacdo (Castro, 2018). E importante frisar que conforme
preceitua Hill & Dinsdale (2003), a grande preocupac¢do na gestdo de riscos no sector publico da
administracao publica € no atendimento ao interesse publico, ou seja, no dever de zelar pela "coisa
publica".

Os riscos de modo geral podem ser classificados como internos e externos. Os internos séo
associados a estrutura da organizagao, sendo que esta pode interferir proactivamente nela, por
exemplos: recursos financeiros disponiveis, recursos humanos, processos internos, sistemas de
informagbes e fornecedores. Os externos referem-se ao ambiente no qual a organizacéo esta
inserida, e normalmente n&do pode ser controlada, exemplo: politicas nacionais e internacionais,
inflacao, tecnologia, mudancas de legislacdo e desastres naturais, tecnolégicos, etc (Gespublica,
2013). Importa referir que segundo o Carvalho (2009), o processo de identificacdo dos riscos pode
resultar no reconhecimento de oportunidades, caso seja executado por pessoas qualificadas e com
uma visao holistica da organizacéo, estas oportunidades ddao margem para as inovagdes, muito
importantes no mundo dinamico em que existir. Uma vez identificados os possiveis riscos atrelados
aos objectivos, estes devem ser avaliados levando em conta os seguintes aspectos: probabilidade
de ocorréncia; impactos qualitativos e quantitativos caso ocorram e as ac¢des necessarias para
administrar estes riscos.

A figura 1 abaixo demonstra o Ciclo da Gestao de Riscos, e percebe-se que a identificagdo consta
como a etapa inicial, que fornece o folego para o ciclo, seguido das etapas de avaliagao, resposta
e monitoramento e aprendizagem.

Figura 1: Ciclo de Gestéo de Risco

-

Comunicacéao

Fonte: Autor (2022)

A partir da etapa de identificagéo e avaliagao conforme a figura mostra, a gestéao de riscos envolve
ainda a adopcao de medidas que permitem administra-lo, agregando os elementos citados a
estratégia e ao processo decisério das organizacgoes (Freitas, 2002).

Tais medidas podem ser chamadas de resposta a riscos e sdo divididas em quatro categorias
(Gespublica, 2013):

> Aceitar o risco;
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» Mitigar os riscos (restringi-los de forma a reduzir chances de ocorrer ou o impacto da
ocorréncia;
» Transferir os riscos para terceiros (ex: seguros);

» Eliminar os riscos (alterar plano ou encerrar actividade que deu origem ao risco).

Diante da execucdo das respostas aos riscos, € necessario que ocorra actividades de
monitoramento, a fim de verificar se o perfil do risco esta mudando, tomar atitudes preventivas e
correctivas se for o caso, verificar se o plano de gerenciamento esta sendo eficaz e documentar
todas as licbes aprendidas (Gespublica, 2013). O escopo e a frequéncia destas actividades
dependem da avaliagao do perfil de riscos e da eficacia dos procedimentos adoptados (Ibgc, 2007).
Todos os processos citados fazem parte de um fluxo que esta sintetizado na Figura 1 a seguir.

1.1.2.1. Estudos Executados

No mesmo contexto do presente trabalho alguns pesquisadores desenvolveram estudos
relacionados a questao da gestao dos riscos no sector publico. Santos et al. (2010) visou identificar
os riscos de um processo de compras em instituicdo publica, para isso, realizou consultas do
processo de compras através da documentagao disponivel nos portais de transparéncia e nos
relatérios dos 6rgaos de fiscalizagao e controlo. Concluiu-se que a fase mais critica do processo é
a interna, isto é, a que ocorre dentro do 6rgao, fornece as informagdes que estardo em edital e é
realizado pelos servidores. Se esta etapa for bem conduzida, os prazos para conclusao do processo
de compra podem ser reduzidos. Com isso constatou-se que o principal risco identificado esta na
auséncia de treinamento e capacitagdo dos servidores, muito importante principalmente pelo facto
das instituicdes publicas serem regidas por lei e estas serem constantemente actualizadas. Com a
minimizagao deste risco, € possivel obter mais celeridade nos processos e evitar recursos e
impugnagdes aos actos administrativos. Além disso, concluiu-se também como um risco, o facto
das areas actuantes da Instituicdo estarem afastadas, o que prejudica o funcionamento dos
processos. Na mesma linha, Freitas (2002) desenvolveu um trabalho com o objectivo de evidenciar
a importancia e vantagens da gestao de riscos no sector publico e a possibilidade da incorporagéo
do factor risco nas auditorias de entidades de fiscalizagdo como o Tribunal de Contas. Os objectivos
foram alcangados através de revisao bibliografica que concluiu que a gestdo de riscos € uma
poderosa ferramenta para os gestores publicos pois permite um aumento na seguranga e no
desempenho da utilizacdo dos recursos e também incentiva a mudanca e inovacéo nas entidades
e nos programas de governo. Os principais riscos que podem ocorrer no sector publico de acordo
com o autor sdo: ndo atendimento de todo o publico-alvo na prestacao de servicos; fraude; desvio
de recursos; ineficiéncia; desvio de aplicacdo do erario publico e problemas econémicos do pais
(Freitas, 2002).

2. METODOLOGIA

Para concretizagao do tema proposto, utilizara as pesquisas bibliograficas e documentais a partir
de uma abordagem qualitativa para uma reflexao teérica do objecto do estudo. Neste contexto, o
estudo agrega conceitos e ideias dentro de uma investigacao de varios enfoques sobre os conceitos
dos riscos financeiros e a sua complexidade a volta da planificagdo e programagao orgamental na
Administracado Publica Mogambicana.

Pela natureza da pesquisa, focara na revisao bibliografica com maior enfoque nas publicagdes
académicas, diploma ministeriais, artigos cientificos e de imprensa e livros.

Em relacdo a abordagem qualitativa, abordara o ambiente de elementos existentes, estudados e a
interpretacao de fendmenos e situagdes, conforme Coutinho (2013). Este autor afirma que esta
abordagem vincula indissociavelmente entre o0 mundo objectivo e a subjectividade do sujeito que
ndo pode ser traduzido em numeros, de modo que o pesquisador tende a analisar dados de forma
indutiva. A meio da complexidade, subjectividade, descoberta e légica indutiva do trabalho
investigado, definira a técnica para a recolha de dados consubstanciado em documentos, obras
(livros) que transfiguraram a volta do tema em discussado, materializando-se em notas de campo
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reflexiveis (analise), para no fim fazer uma interpretagéo e deduzir uma informagéo a volta do tema.
Quanto a tipologia de estudo de caso, optou-se pela tipologia comunitaria

3. RESULTADOS

O Conselho Municipal da Cidade de Maputo é o 6rgéao executivo colegial do municipio. O Conselho
Municipal é convocado e presidido pelo Presidente do Conselho Municipal e nele participam os
vereadores por ele escolhidos e nomeados. A gestdao municipal €, por um lado, um exercicio
multidisciplinar de governacao e, por outro, tem especificidades em termos de servigos prestados
que obrigam a uma formacao exigente, completa e realizada para que se percebam as sinergias
entre as componentes econdémica, politica, sociocultural, ambiental, enquadradas numa légica de
prestacao de servigos publicos e com uma preocupagao permanente de optimizacdo dos recursos.
Em termos de filosofia de gestdo or¢camental coordena com o poder executivo, emigrando riscos
financeiros na execuc¢éo das actividades de planificacdo e programagao orgamental. Assim sendo,
os riscos que apresentados sao provenientes dos relatérios emitidos pelo Tribunal Administrativos.

Quadro 1: Riscos de seguranga orgcamental e seus contornos

CONSULTAS/ANALISES | IDENTIFICAGAO AVALIACAO RESPOSTA

Analise de relatorios do Risco de seguranga Possivel Reduzir: Ndo ha garantia

TA e do CMCM orcamental: Falta de do fiel cumprimento das
apresentagao de obrigagdes assumidas
garantia contratual por pela seguradora em caso
parte de empresa de sinistro, podendo
seguradora contratada. causar prejuizos

financeiros.

Analise de relatérios do Risco de seguranga Provavel Evitar: Ha um conflito de

CMCM orgcamental: Auséncia interesses e isto pode
de segregagédo de ocasionar erros, fraudes
fungbes na Unidade de € corrupgao.
Auditoria Interna

Analise de relatérios do TA e | Risco de seguranga Provavel Reduzir: Ndo ha garantia de

do CMCM orcamental: Deficiéncia execugao dos contratos e
no ambiente de controlo convénios como obediéncia
associado a fiscalizagéo as especificagoes,
dos contratos e obrigagdes e prazos
convénios com a podendo ocorrer prejuizos
Fundacao de Apoio econdémicos, financeiros e

operacionais.

Fonte: Relatério do Municipio (2019)
4. DISCUSSAO DE RESULTADOS

A maioria dos riscos de seguranga orgamental é relativo a aspectos de licitagdes e contratos regidos
pela Lei n.° 5/2016 de 8 de Margo. Esses riscos colocam em duvida a idoneidade e a credibilidade
da instituicdo. Os resultados vao ao encontro da conclusdo de Santos et al. (2010), a fase mais
critica deste processo se refere as etapas executadas pelos servidores, que muitas vezes carecem
de treinamentos especificos para actuarem. De facto, na administragdo publica hd uma grande
quantidade de procedimentos e formalidades para se fazer compras, e esta falta de flexibilizagéo
nao deve ser usada como motivo para irregularidades neste processo. Deve-se investir na
qualificacao de todos os agentes envolvidos e na criagdo de rotinas especificas (Batista &
Maldonado apud Santos et al., 2010), pois o custo deste investimento é inferior ao custo total dos
processos de compras. Além dos factos mencionados, foi identificada a auséncia de segregagéo
de funcgdes pelo controlo interno. Sendo esta unidade responsavel pela analise e verificagao
independente das actividades da organizacgao, torna-se inconceptivel que os auditores designados
possam ter interesses conflituantes com a sua fungao. O ciclo de acompanhamento, fiscalizagéo e
controlo que a segregagao de fungdes proporciona, oferece ganhos concretos em eficiéncia e
transparéncia das fungdes pois o rodizio de fungdes inibe condutas ilicitas e/ou antiecondmicas.
Num segundo momento, foram abordados no Quadro 2 os riscos de sanidade orgamental, conforme
classificagéo tedrica apurada. Os riscos de sanidade orgamental englobam aqueles provenientes
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de situagdes em que os recursos publicos sdo empregados de forma erronea devido a falta de
controlo das actividades, desta forma gera um desvio de aplicagdo, prejudicando areas que
realmente precisam do investimento; como por exemplo o caso dos bens méveis sem utilizacao e
armazenados de forma inadequada. A administracdo publica precisa trabalhar cada vez mais em
busca da eficiéncia operacional, ou seja, fazer mais com menos recursos. Os resultados apurados
até o momento corroboram o que afirma Avila (2014), no ambiente complexo em que vive-se o
principal desafio da Gestdo Publica € melhorar a administracdo dos bens publicos e esta tarefa
depende das habilidades dos funcionarios. Novamente percebe-se a relevancia da capacitagao
funcional permanente, o que para Santana (2013) € uma necessidade recorrente nas instituicdes
publicas e é decorrente da globalizacdo e das inovagbes que surgem em diversas areas,
principalmente na area publica.

Quadro 2: Riscos de sanidade orgamentaria e seus contornos

CONSULTAS IDENTIFICAGAO AVALIAGAO | RESPOSTA

Andlise de Risco de Sanidade | Possivel Aceitar desvio de aplicagao do erario

relatérios do TA Orcamental:  Existéncia de publico de recursos publicos que
bens moéveis na entidade sem poderiam ser utilizados em outras
utilizacéo areas

Analise de Risco de Sanidade | Possivel Aceitar Armazenamento inadequada

relatérios do TA Orgamental: Existéncia de podera reduzir a vida util dos

e do CMCM bens mobdveis no campus moveis, ferindo o principio da
armazenados de forma eficiéncia e economicidade.
inadequada

Analise de Risco de Sanidade | Provavel Evitar desvio de aplicagédo do erario

relatorios do TA Orgamental: Descumprimento publico com pagamento a servidor

e CMCM do regime de dedicagao que nao cumpre 0s requisitos e
exclusiva por parte de prejuizo operacional as actividades
servidores profissionais.

Analise do TA e Risco de Sanidade | Provavel Evitar Auséncia de procedimentos

do CMCM Orgamentaria Contratacédo e de controlo, fere o principio da
pagamento de sistema de economicidade, gera desperdicio de
monitoramento nao recursos publicos
implementado

Fonte: Autor, partindo de dados do TA (2019)

O fortalecimento das acg¢des de controlo torna-se primordial na medida em que os gestores
percebem que é através delas que o risco é percebido e tratado. Desta forma eles podem ser
evitados ou mitigados antes de produzir efeitos negativos para a organizagao.

Num outro ponto, sdo apresentados os riscos de tecnologia orgamentais, conforme dispostos a
seqguir.

Quadro 3: Riscos de tecnologia orgamentaria e seus contornos

CONSULTAS IDENTIFICAGAO AVALIACAO RESPOSTA

Analise de relatério de | Risco de Tecnologia Provavel Reduzir A auséncia do

Auditoria Interna orcamental: Auséncia manual pode implicar
de manual de mau uso da TI,
procedimentos para deixando os dados da
geréncia de riscos em Instituicdo e seu
Tecnologia da sistema vulneraveis.
Informacao (TI)

Fonte: Autor (2022), adaptado a partir dos dados do TA (2020)
O risco identificado de tecnologia orgamental € muito relevante no contexto do TA visto que esta se
torna cada vez mais dependente da tecnologia para o desempenho de suas actividades. A
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actividade funcional dos servidores e todas as questbes administrativas estio inseridas dentro de
um sistema, que se mal utilizado, pode prejudicar a disponibilidade de informagdes importantes ou
até mesmo tornar-se vulneravel a ataques de hackers, que tém a capacidade de manipular dados
das mais diversas formas. O risco identificado pelo Ibgc (2007), indica que os riscos tecnoldgicos
podem prejudicar ou impossibilitar a continuidade das actividades de uma organizagéo ao longo de
sua cadeia de valor, e podem estar associados a fraudes e erros de acordo com as transaccgoes
que sao realizadas. Recomenda-se fortemente a adopgao de manuais a fim deste risco ser reduzido
um nivel aceitavel, pois de acordo com o que conclui os estudos da ENAP (2006) as inovagdes
tecnoldgicas sao responsaveis por muitos dos riscos existentes na sociedade moderna, e por isso
precisa-se achar um caminho intermediario para eles serem levados em consideragao de maneira
objectiva, racional e eficiente.

Quadro 4: Riscos econémicos do orgamento e seus desdobramentos

CONSULTAS IDENTIFICAGAO AVALIAGAO RESPOSTA
Andlise de relatorios da Risco Econémico do Remota Reduzir A falta do PPCI
Contadoria de Contas e orgamento: Inexisténcia coloca em risco a vida dos
Auditoria do TA de Plano de Prevengéo e alunos e servidores, além
Protegao contra Incéndios da possibilidade de gerar
(PPCI) nos prédios sangdes junto a prefeitura e
interdicdo dos espacos.
Andlise de relatérios da Risco Econdémico do Provavel Reduzir Erros de
Contadoria de Contas e orcamento: A contabilizagao, informagdes
Auditoria do TA contabilizagao do activo desencontradas e nao
nao circulante no sistema fidedignas/ indica a
proprio e no sistema nao auséncia de rotinas
é realizada especificas e padronizadas/
concomitantemente/ prejudica a tomada de
divergéncia de valores decisdes devido a
qualidade da informagédo
gerada

Fonte: Adaptado pelo Autor, na base de dados do CMCM

Por fim, os riscos de ordem econémica sdo aqueles oriundos de situagbes que podem afectar o
equilibrio econdmico, financeiro e patrimonial por haver a possibilidade de trazerem custos
adicionais para a instituicao. Observa-se no quadro acima, que estes riscos existem devido a falhas
no sistema de controlo das transaccgdes, actividades e bens. A importancia de se concentrar
esforgcos para instituir acgdes efectivas de controlo oferece-se pela possibilidade de que através
dele muitos riscos poderiam ser evitados, esta constatagdo segue e concorda o que concluiu Avila
(2014), as actividades de controlo permitem a redugédo ou a administragao dos riscos, pois pode
prevenir a ocorréncia ou até mesmo detectar a tempo de serem mitigados. Sendo assim
administragao publica deve seguir os principios de governagao corporativa, sendo um deles o dever
de todos que administrem recursos de manter controlos que supervisionem os actos e factos
administrativos. Um controlo eficiente ndo so6 favorece a geréncia de riscos como também fornece
informacgdes valiosas para a tomada de decisdes pelos gestores. Os resultados alcangados nesta
pesquisa confirmam o estudo do Ibgc (2007) que afirma que o risco associado ao pessoal esta
presente na maioria dos riscos de uma organizagao, facto este que interfere directamente na
reputagcao perante a sociedade.

5. CONCLUSAO

No mundo dindmico actual, as organizagdes precisam se adaptar as constantes mudangas, de
forma a optimizar tempo, gerir recursos com mais eficiéncia e alcangar melhores resultados. Essa
necessidade € de todos os sectores da sociedade, mas em especial da administracao publica, pois,
ha muito tempo, € percebido que esta deve abandonar a sua postura engessada e abrir espago
para a inovacado e a adaptacao de metodologias ja consagradas no ambito privado. No sector
publico da administragao publica e de sociedades publicas, observa-se uma escassez de estudos
sobre este assunto que tenham aplicacdo pratica e ndo obstantes encontrar-se em algumas
revisdes bibliograficas, o que acabou propiciando o uso de método descritivo. Este facto é percebido
principalmente quando se fala em gestao de riscos. Baseado nisso e na relevancia do tema, este
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estudo corporizara em desenvolver um modelo para identificacdo de riscos orgamentais de uma
instituicdo publica a partir dos questionamentos que corporizam o estudo dos riscos. Inicialmente
foram analisados os relatérios disponiveis nas paginas electrénicas do TA, Municipio no periodo
delimitado entre 2016 a 2020, foram encontrados apenas documentos a partir do ano de 2018, o
que comprova que a abordagem destas questdes € recente no pais. Foram apuradas as
recomendacdes feitas as entidades e os riscos foram classificados por tipo seguindo o modelo
adaptado de estudos anteriores supracitados.
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