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Resumo

A existéncia de uma “cultura de controlo” da Administracéo Financeira do Estado
€ algo recente na moderna gestao publica portuguesa. Com efeito, o Sistema Nacional
de Controlo Interno da Administracdo Financeira do Estado define como um dos
objetivos da criagcdo daquele sistema e para o qual devem concorrer, de modo
correlacionado, as estruturas da administracdo, permitindo que, nos Varios niveis da
Administragéo Financeira do Estado se assuma de modo generalizado, a consciéncia
da decisiva relevancia do controlo como ferramenta de melhoria da gestéo.

A metodologia utilizada consistiu na pesquisa bibliografica a partir de
documentos jA publicados, nomeadamente livros e artigos cientificos da area da
auditoria, legislagdo acerca do Controlo Interno Nacional e também documentos no
ambito institucional da Guarda Nacional Republicana, legislacdo e planos.

Desta forma o artigo tem como objetivo a caracterizagédo da estrutura do sistema
de controlo interno no setor publico, particularizando o caso da Guarda Nacional
Republicana. Este artigo procura ainda ser uma ferramenta de estudo acerca do sistema
de controlo interno, o qual elucida a sua disposi¢do, dimensédo, importancia e as suas
fragilidades, no caso da instituigdo em estudo.

Conclui-se com este artigo que a Guarda Nacional Republicana, apesar de
possuir as caracteristicas essenciais para a concretizacdo das suas competéncias,
existem riscos de controlo interno, sobretudo ao nivel do processo da despesas e
receitas publicas. O Plano de Gestdo de Riscos de Corrucdo e Infracdes Conexas

identifica estes riscos, graduando-os e propondo ainda medidas de prevencao.
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Introducéo

Atualmente Portugal encontra-se numa situagdo que, embora apresente sinais
de melhorias, continua a apresentar muitos sinais de fragilidade, de tal forma que possui
a segunda maior divida publica da Unido Europeia®. Estes sinais da fragilidade da
economia nacional refletem-se numa cada vez maior contencdo orgamental, impondo a
todos aqueles que lidam com dinheiros publicos que o empreguem com uma maior
eficiéncia e economia, sendo um reflexo de uma boa administracao®.

Para fazer face a mudanca, “muitos servigos da Administragdo Publica tém
procurado aplicar nogdes e conceitos de gestéo, focalizando a organiza¢ao” (Miranda &
Santos, 2015, p. 3). Tal como defende Costa (1998), nenhuma entidade pode exercer a
sua atividade operacional sem que tenha implementado algum sistema de controlo
interno. Isto tem levado a que as entidades instituam sistemas de controlos internos, a
varios dominios, por forma assegurar o exercicio coerente e articulado do controlo no
ambito da Administrac@o Puablica.

O presente artigo tem como objetivo caracterizar a estrutura do sistema de
controlo interno no setor publico, com enfoque especial para a Guarda Nacional
Republicana (GNR). Este artigo pretende explanar, quer do ponto de vista da literatura,
quer do ponto de vista legislativo, de como o sistema de controlo interno esta disposto,
gual a sua dimenséo, importancia e as suas fragilidades, no caso da instituicdo em
estudo.

O artigo encontra-se organizado em trés principais capitulos. Apos a introducao,
é realizada uma revisdo de conceitos, nomeadamente sobre a Auditoria Estatal e o
Controlo Interno. No capitulo seguinte sdo descritos os fatores que impulsionaram o
controlo interno no Setor Publico. Segue-se o Ultimo capitulo, onde é caracterizada a
estrutura do controlo interno, quais 0s organismos pertencentes e quais as suas

competéncias, tendo especial atencao a instituicdo da GNR.

Revisdo de Literatura

Atualmente podemos afirmar que todo e qualquer tipo de informacdo devera ser
credivel por forma a que os stakeholders possam utiliza-las para a tomada das suas
decis@es. Surge desta forma a necessidade da auditoria, que pode ser entendida como
sendo a “verificagdo ou exame feito por um auditor dos documentos de prestacao de

contas com o objetivo de o habilitar a expressar uma opinido sobre os referidos

2 Relativamente ao 3.° trimestre de 2016, de acordo com LUSA (2017);
3 Conforme o disposto no art. 5.° do Cédigo do Procedimento Administrativo.



documentos de modo a dar aos mesmos a maior credibilidade” (IFAC apud Tribunal de
Contas [TdC], 1999, p. 23).

Auditoria Estatal ou Auditoria do Management

The Institute of Internal Auditors (l1A) (2006), afirma que a auditoria no ambito do
Estado é essencial para o desempenho de uma boa governagdo do Setor Publico,
devendo fornecer informacdo imparcial e avaliacdes objetivas quanto a gestdo dos
recursos publicos, o que contribui para a accountability* e integridade do Setor Publico,
tendo como consequéncia positiva 0 aumento da confianca entre os cidadaos e os seus
orgdos publicos. Desta forma “a auditoria no setor publico proporciona transparéncia e
credibilidade na governacgéo, assegurando que as suas ac¢des sdo éticas e legais e que
as contas do Estado refletem de forma fidedigna os resultados das operagdes” (Alves,
2013, p. 81).

Silva (2000) define a Auditoria Estatal como a atividade independente e obijetiva,
desenvolvida pelo auditor e destinada a acrescentar valor melhorando os resultados e

0S processos imperativos da organizagdo, ainda o mesmo autor refere que:

“O fim ultimo da Auditoria do Management Publico é: a avaliagédo da eficiéncia, da
legalidade, regularidade e eficacia das atividades e ou projetos e dos programas
or¢camentais e das Politicas Publicas desenvolvidas pelos Servigos. [...] O combate
afraude e a corrupgéo € um imperativo moral. A Auditoria Estatal deve procurar fazer
com que nos seus juizos de valor venha constituindo atos de imoralidade o mau uso
que possa ter sido feito dos recursos e a falta de consideracdo pelo utente” (Silva,
2000, p. 11).

Podemos assim distinguir trés importantes finalidade da Auditoria Estatal: (1)
preventiva - prevenir erros, omissdes e abusos na Administracdo Publica; (2) corretiva -
o trabalho produzido pelo auditor devera sempre contar as recomendacdes julgadas
necessarias para as correcdes dos possiveis abusos, erros e omissdes detetadas; e (3)
a reforma - tem como suporte a ideia de que sera possivel fazer mais e melhor com

MeNOoS recursos.

Controlo Interno: Conceito, Componentes e Objetivos

O conceito de controlo interno pode ser entendido por diferentes perspetivas,
pelo que se torna importante apresentar um conjunto de conceitos de diferentes
autores/instituicdes. De acordo com o IIA (2014) e The International Standards of
Supreme Audit Institutions (INTOSAI) (2004) devemos entender o controlo interno como
qgualquer acéo aplicada pela gestdo que visa assegurar a confianca e a integridade da

informagcdo, a conformidade com as politicas, planos, procedimentos, leis e

4 A responsabilizagéo dos gestores das entidades do setor publico (Gongalves & Quinaz, 2013).

4



regulamentos e salvaguarda dos ativos. Noutra perspetiva, 0 Committee of Sponsoring
Organizations of the Treadway Commission (COSO) (2013), considera que “o controlo
interno é um processo, efetuado pelo conselho de administracdo de uma entidade, pela
gestao e por outro pessoal, projetado para fornecer a garantia razoavel na realizacao
dos obijetivos relativos as operacdes, ao relatério, e a conformidade™ (COSO, 2013, p.
3).

Em relagcdo a doutrina nacional, o TdC (1999, p. 47) considera que o controlo
interno como uma forma de “organizagao que pressupde a existéncia de um plano e de
sistemas coordenados destinados a prevenir a ocorréncia de erros e irregularidades ou
a minimizar as suas consequéncias e a maximizar o desempenho da entidade no qual
se insere”.

Existem assim cinco aspetos essenciais no controlo interno: (1) alinhamento
organizacional, (2) o controlo interno devera constituir um meio e ndo um fim, (3) devera
incidir ndo s6 sobre manuais de politicas e procedimentos mas também incidir sobre as
pessoas, (4) devera fornecer uma fiabilidade razoavel para a gestao de topo e (5) devera
ser flexivel na adaptacdo a estrutura da instituicdo (COSO, 2013).

No ordenamento juridico portugués, e de acordo com o com o Decreto-Lei (DL)
n.° 166/98, de 25 de junho, considera-se que:

“O Controlo Interno consiste na verificacdo, acompanhamento, avaliacdo e
informacdo sobre a legalidade, regularidade e boa gestdo, relativamente a
atividades, programas, projetos, ou operacdes de entidades de direito publico ou
privado, com interesse no ambito da gestao ou tutela governamental em matéria de
finangas publicas, nacionais e comunitarias, bem como de outros interesses
financeiros publicos nos termos da lei” (Ministério das Financas [MF], 1996, p.
2815).

O COSO (2013) desenvolveu uma metodologia que assenta na relacdo entre
objetivos, componentes e a instituicdo. Quanto aos objetivos podemos distinguir em trés
categorias: (1) objetivos de operacfes, em que pretende a otimizacdo da eficiéncia e
eficacia das operacdes da entidade, (2) objetivos de reporte, na qual procura-se obter
documentos financeiros e ndo financeiros, internos e externos de forma a que sejam
oportunos, confiaveis e transparentes e (3) objetivo de conformidade, que visam
garantir o cumprimento das normas legais a que a entidade encontra sujeita. Esta
metodologia tem sido adotada a nivel mundial, inclusivamente pela Comissédo Europeia

e pelo Banco de Portugal®.

5 Traduzido pelo autor.
& “O Banco de Portugal através do Aviso n.° 5/2008, recomenda as Instituicdes Financeiras a
operar em Portugal, autilizaggdo do COSO como referéncia para aimplementagéo

de um efetivo sistema de Controlo Interno e como pratica para a sua avaliagédo” (Rebelo,
2012, p. 17).



Conforme COSO (2013) e Gomes (2014), o controlo interno devera ser
compreendido como uma ferramenta integrada na organizagdo, compreendendo cinco

componentes:

Monitorizagao

Procedimento
de Controlo

Informagao e
Comunicacao

Controlo \
Interno

Ambiente de
Controlo

Avaliacdo do
Risco

Figura 1 — Componentes do Controlo Interno
Fonte: Adaptado de Gomes (2014)

Sistema de Controlo Interno no Setor Publico Portugués

Desde a década de 90 que Portugal tem sofrido uma grande evolugéo ao nivel
do Setor Publico. De uma forma sucinta, esta inicia-se logo em 1990 com a publicacdo
da Lei de Bases da Contabilidade Publica e em 1992 com o Regime da Administragdo
Financeira do Estado (RAFE), estes diplomas traduziram-se em importantes reformas
or¢camentais e de contabilidade publica.

N&o obstante, s6 em 1998 Portugal passou a dispor de um Sistema de Controlo
Interno da Administragdo Financeira do Estado’, que “compreende os dominios
or¢camental, econdmico, financeiro e patrimonial e visa assegurar 0 exercicio coerente
e articulado do controlo no ambito da Administragao Publica” (MF, 1998, p. 2825), o que
permite “a redugcao de erros e irregularidades pelo que competira ao auditor externo
avaliar a fiabilidade dos Sistema de Controlo Interno (SCI) instituidos pelos organismos
auditados” (Miranda & Santos, 2015, p. 4).

Importa agora analisar como se caracteriza o atual SCI da Administracdo
Publica, decorrente do DL n.° 166/98, de 25 de junho.

Caracterizacdo do Sistema de Controlo Interno
A execucao do orcamento de Estado é sem duvida um dos aspetos que tem

maior impacto nos mecanismos de controlo, ndo obstante da verificacdo dos requisitos

7 Aprovado pelo DL n.° 166/98, de 25 de junho. Este diploma vem na sequéncia da
implementacao do Plano Oficial de Contas Publico (POCP) aprovado em 1997.



previstos no RAFE?, existe ainda trés componentes quanto ao seu controlo:
administrativo, jurisdicional e politico, de acordo com o art. 68.° da Lei de
Enquadramento Orcamental.

O controlo politico é exercido pela Assembleia da Republica nos termos da
Constituigao.

O controlo jurisdicional (ou financeiro) é competéncia do TdC, devendo fiscalizar
a legalidade e regularidade da despesa e receita e ainda apreciar a boa gestdo
financeira e efetiva responsabilidade por infragcbes financeiras.

Quanto ao controlo administrativo “os servicos do Estado devem organizar e
manter em funcionamento sistemas e procedimentos de controlo interno das operacdes
do orgamento” (Alves, 2013, p. 88). Este controlo compreende 0s niveis: operacional,
setorial e estratégico e pressupde “a atuagdo coordenada e a observancia de critérios,
metodologias e referenciais de acordo com a natureza das intervengdes a realizar”
(Assembleia da Republica [AR], 2015, p. 7586). De uma forma resumida temos a figura

abaixo:

Controlo Externo

( )
Assembleia da )
Republica Controlo Interno
(Controlo Politico)
) ; .
el de 3.2 Nivel 2.2 Nivel 1.2 Nivel
Contas Controlo Estratégico Controlo Setorial Controlo Operacional
L (Controlo Financeiro) )N )

Figura 2 — Sistema Nacional de Controlo das Financas Publicas
Fonte: Adaptado de TdC (2016)

Como verificado anteriormente, o TdC é a entidade que exerce por exceléncia o
controlo financeiro®, mas além deste existe outros organismos que possuem
competéncias, tais como Inspecdo-Geral de Financas, Org&os Setoriais de Inspec¢io™.
Nos proximos subcapitulos seréo descritos as competéncias e importancia de cada um

dos organismos.

& De acordo com o art. 22.° do DL n.° 155/92 s&o requisitos da despesa: a conformidade legal,
regularidade financeira, economia, eficiéncia e eficécia.

9 Cfr. com art. 1.° e 2.° da Lei de Organizacéo e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC).

10 Onde se incluem: Inspecdo Diplomatica e Consular, Inspecédo-Geral da Defesa Nacional,
Inspegdo-Geral da Administracao Interna, Inspecé@o-Geral do Ministério da Solidariedade e
Seguranga Social, Inspecédo-Geral dos Servigos de Justica, Inspe¢do-Geral do Ministério da
Agricultura, do Mar, do Ambiente e do Ordenamento do Territorio, Inspecdo-Geral da Educacao
e Ciéncia, Inspecao-Geral das Atividades da Salde e Inspecédo-Geral das Atividades Culturais.

7




Tribunal de Contas

O TdCfiscaliza a legalidade e regularidade das receitas e das despesas publicas,
avalia a gestao financeira e efetiva responsabilidades por infrag@es financeiras. O sector
publico administrativo (Administracdo Central, Regional e Local) encontra-se sujeito a
jurisdicéo e aos poderes do controlo financeiro deste Tribunal.

Segundo TdC (1999), o SCI das entidades devera garantir: a salvaguarda dos
ativos, legalidade e a regularidade das operacdes, integridade e exatiddo dos registos
contabilisticos, execucdo dos planos e politicas superiormente definidos, eficacia da
gestdo e a qualidade da informacé&o.

Com vista a garantir os objetivos anteriormente referidos, as entidades devem
ter como base um conjunto de principios basicos: a segregacdo de funcdes'! (e.g. art.
17.°da Lei n.° 41/14, de 10 de julho), o controlo das operacdes (e.g. as conciliacdes e
as reconciliagbes bancérias), a definicdo de autoridade e de responsabilidade (e.g. n.°
1 do art. 42.° do DL n.° 197/99, de 8 de junho), pessoal qualificado, competente e
responsavel (e.g. Aviso n.° 15929/16, de 22 de dezembro) e registo metddico dos factos
(e.g. DL n.° 232/97, de 3 de setembro).

O Manual do Tribunal de Contas justifica a avaliacdo do controlo interno uma vez
que este permite:

“‘Determinar o seu grau de confianga, que se obtém examinando a seguranca e a
fiabilidade da informacao e o seu grau de eficacia na prevencéo e detecdo de erros
e irregularidades [...] a profundidade dos procedimentos que o auditor deve adotar
na conducao dos seus trabalhos” (TdC, 1999, p. 53).

Desta forma a avaliag&o é constituida por duas fases e finda com o relatorio final.

Numa primeira fase é realizada a recolha de informag&o que permita a descri¢cao
dos SCI. Inicialmente é consultada a legislacdo, regulamentos, normas internas,
objetivos do organismo, organogramas legais e reais, estrutura do organismo, manuais
de procedimentos ou descritivos dos métodos de funcionamento (sistema
administrativos, contabilistico e financeiro), dados acerca das operagfes financeiras e
informacé&o contabilistica e financeira relevante. ApGs esgotar todos estes recursos,
seguem-se reunides'> com pessoal responsavel do organismo, com o intuito de
descrever as suas funcbes, indicar a forma de processamento dos registos e
documentos que Ihe servem de apoio (TdC, 1999). Durante e/ou ap0s a realiza¢do desta
fase séo realizadas descrigcbes narrativas e/ou fluxogramas com o intuito de descrever

os SCI.

11 A segregacéo de fungdes constitui-se como um dos principios basicos de controlo interno, que
visa a separacao das funcdes de autorizagdo de pagamento e 0 pagamento, com 0 proposito
de vedar o conflito de interesses (AR, 2014; Silva, 2013).

12 Podendo ser entrevistas ou questionarios.



A fase seguinte constitui-se como a confirmacéo e avaliacdo dos sistemas. Nesta
recorre-se atestes de procedimento de forma a verificar os SCI descritos e identificados
correspondem a realidade®®. Seguidamente sdo realizadas verificagcbes do
funcionamento do sistema “para o que se deverao realizar testes de conformidade, que
permitam concluir se o sistema de controlo implantado é ou ndo realmente aplicado ao
conjunto das operagodes e transacgdes do exercicio” (TdC, 1999, p. 59).

A avaliagao termina com o relatorio final, o qual inclui “um juizo sobre a sua
fiabilidade, evidenciar os seus pontos fortes e fracos e formular as recomendacdes

necessarias a sua melhoria” (TdC, 1999, p. 59).

Inspecdo-Geral de Financgas

A Inspecéo-Geral de Finangas (IGF) foi aprovada pelo DL n.° 96/12, de 23 de
abril, sendo um servigo central da Administragdo Direta do Estado, dotada de autonomia
administrativa. Enquanto érgdo de controlo estratégico e autoridade de auditoria, tem
uma intervencédo transversal no dominio do controlo financeiro, abrangendo todas as
fungBes do Estado e o controlo dos fundos europeus, bem como a Administracéo Local.

O art. 2.° do diploma suprarreferido tem um vasto conjunto missdes e atribuigcdes
a IGF, nomeadamente;:

“[tem por] missdo assegurar o controlo estratégico da administracé@o financeira do
Estado, compreendendo o controlo da legalidade e a auditoria financeira e de
gestdo, bem como a avaliagcdo de servigos e organismos, atividades e programas, e
também a de prestar apoio técnico especializado, abrangendo todas as entidades
do setor publico administrativo” (MF, 2010, p. 2263).

Orgéos Setoriais de Inspecéo

Os controlos setoriais s&o realizados por Orgéos Setoriais de Inspec¢éo em que,
por regra, cada ministério possui, pelo menos um. Estes drgaos incidem sobretudo na
“avaliacao dos controlos operacionais e avaliam a adequacéao da insergéo das unidades
de execucdao, e respetivo sistema de gestdo, nos planos globais do ministério e 0 seu
sistema de gestédo” (Alves, 2013, p. 97).

A Inspecéo-Geral da Administracao (IGAI) por missdo “assegurar as fungdes de
auditoria, inspecao e fiscalizacdo de alto nivel, relativamente a todas as entidades,
servicos e organismos, dependentes, ou cuja atividade € legalmente tutelada ou
regulada pelo membro do Governo responsavel pela area da Administragao Interna”
(Ministério da Administracao Interna [MAI], 2012, p. 1144). Constata-se, portanto, que a

GNR encontra-se sujeita a inspecao deste organismo®.

13 Para uma leitura mais detalhada consultar Parte Il do Manual de Auditoria (Tribunal de Contas
[TdC], 1999).
14 Cfr. ainda com o art. 21.° Regulamento Geral de Servigo da GNR.



Controlo Interno na Guarda Nacional Republicana

De acordo com o art. 21.° do Regulamento Geral de Servico da GNR
(RGSGNR)®, o controlo da gestéo é realizado através do controlo externo, exercido pelo
TdC, IGF e IGAI e ainda pelo controlo interno, o qual é exercido pela Inspecao da
Guarda (IG). Importa também salientar quem s&o os responséaveis gestao da GNR e de
acordo com o art. 23.° sdo: General Comandante-Geral (GCG), 2.° Comandante-Geral,
Comandante do Comando de Administracdo dos Recursos Internos (CARI), Diretores
das Direcdes do CARI, Comandantes e 2.°s Comandantes das Unidades, Diretor do
Centro Clinico e o Comandante da Unidade de Apoio Geral.

Inspecédo da Guarda
De acordo com a Lei Organica da GNR (LOGNR), temos que:

“A IG é o 6rgdo responsavel pelo desenvolvimento de agGes inspetivas e de
auditoria ao nivel superior da Guarda, competindo-lhe apoiar o comandante-geral
no exercicio das suas funcdes de controlo e avaliacdo da atividade operacional, da
formag&o, da administracdo dos meios humanos, materiais e financeiros e do
cumprimento das disposi¢des legais aplicaveis e dos regulamentos e instrugfes
internos, bem como no estudo e implementagdo de normas de qualidade” (AR,
2007, p. 8047)18,

Para dar cumprimento a LOGNR, o Despacho n.° 22287/2009, de 8 de outubro,
veio aprovar o Regulamento da IG. Além das competéncias previstas ha LOGNR,
compete ainda a IG'” “propor a adogcdo de medidas que possam contribuir para o
aperfeicoamento da administragéo dos recursos humanos, materiais e financeiros [...]
bem como para a resolucdo de eventuais deficiéncias que sejam encontradas durante
as inspec¢des” (MAI, 2009, p. 40729).

O art. 3.° do referido Despacho tem especial interesse, uma vez que vai influir
diretamente num dos pilares fundamentais da Auditoria, a independéncia. A IG funciona
sob dependéncia direta do Exmo. GCG, a qual ndo se insere hem na cadeia de
comando, nem interfere com a cadeia hierarquica estabelecida. Desta forma constata-
se que a IG possui uma posi¢ao de distingdo em relacdo aos demais Unidades®®, o que
Ihe confere distanciamento suficiente para a concretizacdo das suas competéncias, as

quais devem “assentar no principio da legalidade, nortear-se por critérios de

15 Aprovado pelo Despacho n.° 10393/2010, de 22 de junho (Guarda Nacional Republicana
[GNR], 2010b).

16 A 'IG insere-se ao nivel do controlo operacional.

17 A'IG possui um quadro organico constituido por 19 militares GNR (2010a).

8 Cfr. ainda com o organograma da GNR em: http://www.operacional.pt/wp-
content/uploads/2010/02/1-gnr-estrutura-geral.jpg.
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independéncia, integridade e objetividade, e estar sujeita aos deveres de isencao e
sigilo” (MAI, 2009, p. 40729).

Divisdo de Controlo e Auditoria Interna

Além da IG, pode-se destacar a Divisdo de Controlo e Auditoria Interna (DCAI)
pertencente a Direcdo de Recursos Financeiros.

A DCAI compete assessorar o Comandante do CARI no cumprimento das leis e
normas da contabilidade publica, elaborar propostas orcamentais, dirigir e fiscalizar a
execucdo dos orcamentos e, orientar e apoiar tecnicamente todos os 6rgéos de gestao
financeira; exercer a autoridade técnica e a realizagdo de auditorias no ambito da
administracdo financeira; colaborar com a IG na auditoria dos procedimentos e da
gestao financeira dos demais servicos e das unidades da GNR; e, conferir e ajustar as
contas de geréncia prestadas pelas unidades e 6rgéos para fiscalizacéo pelo TdC*°.

Além das auditorias externas, internamente existem auditorias que sdo exercidas
pela IG e/ou DCAIl. Geralmente as auditorias duram trés dias, podendo ter cariz de
financeira ou multidisciplinar®, onde sdo auditados recursos humanos, logisticos e
financeiros.

De entre as técnicas e procedimentos, as mais utilizadas sdo a entrevista e 0
check-list, que permite a identificacdo e registo de todas as situa¢des sobre as quais se
torna fundamental incidir: comentarios, registo de boas praticas, recomendacdes
formativas e recomendacdes obrigatérias. No final da auditoria é elaborado um relatério.

Anualmente séo planeadas auditorias a realizar, tendo em consideracdo que

cada centro financeiro?! devera ser auditado, pelo menos, de dois em dois anos.

Plano de Gestdo de Riscos de Corrucéo e Infragbes Conexas

Em 2016, por recomendacdo do Conselho de Prevencéo da Corrucédo, a GNR
procedeu a atualizacdo do seu Plano de Gestdo de Riscos de Corrucdo e Infracdes
Conexas, que se mantinha inalterado desde 2010.

De acordo com o mesmo documento, considera-se “risco” como “o evento,
situacdo ou circunstancia futura com probabilidade de ocorréncia e potencial
consequéncia positiva ou negativa na consecuc¢do dos objetivos de uma unidade
organizacional” (Comando Geral [CG], 2016, p. 20). Este Plano considera a (falta de)

gualidade do sistema de controlo interno como um dos fatores de risco.

19 De acordo com o Despacho n.° 4501/2010, de 15 de marco.

20 Foram introduzidas na sequéncia da Auditoria externa realizada pelo TdC (Relatério N.° 28/09
- 2.2S - Processo N.° 16/07-Audit).

21 Representa a estrutura interna da GNR com orgamento atribuido, cuja prestacdo de contas interna é
feita através da Divisdo.
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O Plano identifica os riscos, organizando-os por atividades, classificando-os de
segundo a Probabilidade de Ocorréncia (PO)??, Gravidade da Consequéncia (GC)? e
Graduacdo (GR)?** e propde ainda medidas de prevencdo. Entre outros riscos

apresentados, salientam-se 0s seguintes com importancia para a presente investigacao:

Atividade/ Escala de Risco®®
Perfil Identificacdo dos Riscos Medidas de Prevencéo
Funcional PO GC GR
Reforcar as medidas de controlo interno e
Recebimento de valores sem 1 2 3 definicdo de regras sobre o procedimento
emissédo de recibos. a adotar em caso de falha do sistema
Atividade informético.
de Receita
Venda de artigos de bar sem o Implementagéo de aplicagdes informaticas
correspondente registo dos 5 1 2 em todos os bares e adogdo obrigatoria
artigos vendidos das do pré-pagamento. Controlo diario da
importancias recebidas. caixa.
Utilizagdo aplicagdo informatica SicPlus
Violacao dos principios da 1 2 2 para acompanhamento e controlo dos
Contabilidade Pubica. procedimentos de gestdo financeira e
contabilistica.
. Pagamento de bens adquiridos
Def|C|en_te controlo c!os 1 2 2 justificados com a emisséo prévia de
. compromissos assumidos. X
Contabilida requisicéao.
de
Deficiente classificagdo Informatizacéo integrada dos
contabilistica de receitas e 1 1 1 procedimentos de controlo interno da
despesas. contabilidade (SicPlus).
Deficiente controlo dos
compromissos assumidos e das 2 2 2 Segregacéao de fungdes.
dotacdes orcamentais.
Deficiente controlo da entrada e Automatismos nos controlos através da
saida dos artigos destinados a > 3 3 implementacéo de aplica¢des informéaticas
confecao de refeigbes e venda que permitam reduzir ou
nos bares. anular situacdes de risco.
Diversos Utilizagao de Contas Bancarias Abertura de Contas Bancarias em nome
abertas em nome da GNR para da GNR, apenas com autorizagdo
fins distintos da sua atividade e 1 2 5 superior e substituicdo de todas as contas
sem o controlo dos 6rgédos de abertas na GCD por contas do Tesouro
gestao financeira. abertas na IGCP.
Celebracgéo . = Difundir instru¢des sobre o
x Deficiente controlo na rececéo S .
e Execucao d 1 1 1 armazenamento e circuito de recegdo de
os bens.
do Contrato bens.

Tabela 1 - Principais riscos associados ao controlo interno
Fonte: Adaptado de Plano de Gestdo De Riscos de Corrucéo e Infraces Conexas 2016

Dos riscos enunciados pelo Plano é possivel concluir que a execucao orcamental

e a arrecadacdo da receita publica, na sua dimens&o financeira e logistica, sdo os

22 Conjunto de razfes ou circunstancias que tornam algo provavel o acontecimento de certo
risco.

23 Impacto que pode advir decorrente do risco identificado.

24 Combinacdo das pontuacdes dadas a probabilidade da ocorréncia e a gravidade da
consequéncia.

25 Escala do risco: 1 — Baixa, 2 — Média; 3 — Alta.
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aspetos onde o controlo interno acarreta maiores riscos. Devendo-se ainda ter-se em
atencgdo os inventarios e existéncias (refeicdes e bares).

Sem duvida que as medidas de prevencao apresentadas estdo assentes no
principio da transparéncia e que de uma forma genérica, deverdo passar pela
implementacgéo de sistemas informaticos que permitam reforgar o controlo interno, quer
dos fluxos financeiros, quer dos fluxos de bens, e por sua vez reduzir o ou anular
situacdes de risco, podendo ser complementado com controlos fisicos.

Ainda que a segregacdo de funcdes®® seja um dos principios basicos na
Administracdo Publica, denota-se que € insuficiente, sendo que as respetivas infracdes
podem levar a que os infratores sejam responsabilizados de diferentes formas:

financeira, disciplinar, civil e ainda criminalmente?®’.

Limitagdes do Sistema de Controlo Interno

A correta implementacéo € sem davida um fator fundamental para que o SCI
forneca uma seguranca razoavel na prevencao, limitacdo ou detecdo de erros e
irregularidades ndo obstante, o SCI s6 por si hdo garante a sua eficacia, sendo que a
segregacdao de fungdes constitui-se como um dos principios basilares para a eficacia de
um SCI (TdC,1999).

Gomes (2014) indica um conjunto de fatores que podem constituir-se como
limitacbes a eficacia de um SCI, nomeadamente: falta de interesse da gestdo na
implementacéo e manutencéo do SCI; ndo envolvimento de toda a organizagao; o erro
humano, nomeadamente através da falta de cuidado, distragdo, erros de julgamento ou
mé compreensao das instrucdes; possibilidade de iludir propositadamente os controlos
internos; o responsavel pelo controlo interno fazer uma ma utilizagdo do mesmo; em
regra, os controlos ndo versam sobre as situacdes excecionais; e, nao sdo possivel
fazer uma avaliacdo precisa dos custos e beneficios, pelo que podera tornar menos
atraente a adocao dos controlos internos.

Além das limitacdes elencadas anteriormente, o setor publico pode deparar-se
com outras, nomeadamente: a segregacdo de funcBes ndo pode evitar o conluio ou
cumplicidade, os poderes de autorizacdo de operagBes poderdo ser usados de forma
abusiva ou arbitraria e a competéncia ou integridade daquele que executa funcbes de

controlo podem deteriorar-se (TdC, 1999).

26 A segregacéo de fungdes constitui-se como um dos principios basicos de controlo interno, que
visa a separacao das funcdes de autorizagdo de pagamento e 0 pagamento, com 0 proposito
de vedar o conflito de interesses (AR, 2014; Silva, 2013);

27 Cfr. artigos 214.° e 271.° da Constituicao da Republica Portuguesa.

Responsabilizagdo financeira consultar o Capitulo V da LOPTC e Responsabiliza¢ao Disciplinar
consultar o Regime de Disciplina da GNR e subsidiariamente o Regime de Disciplina Militar.
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Conclusoes

O desenvolvimento do presente artigo possibilitou a andlise da importancia da
existéncia de controlos internos nas entidades publicas, sendo que s6 em 1998, com o
DL n.° 166/98, de 25 de junho, o setor publico portugués passou a dispor de um Sistema
de Controlo Interno da Administracdo Financeira do Estado, que compreende o0s
dominios orcamentais, econdémico, financeiro e patrimonial. Sem dulvida que a
efetivacdo desta ferramenta permitiu alcangar alguns dos objetivos a que um sistema
de controlo interno esta subjacente, nomeadamente a monitorizacdo, informacao e
comunicacéo, ambiente de controlo, avaliacdo do risco e procedimentos de controlo.

A estrutura do Sistema de Controlo Interno tem trés dimensdes de controlo,
administrativo, jurisdicional e politica. A mais importante de realcar torna-se o controlo
administrativo, que por sua vez compreende 3 niveis de atuacdo, designados por
controlo operacional, setorial e estratégico. Importa salientar que a GNR, no ambito do
controlo operacional, disp6e de dois érgdos com grande importancia nesta area, a
Divisédo de Controlo e Auditoria Interna e particularmente a Inspecdo da GNR.

Da analise conclui-se que ambos 0s organismos possuem todas as
caracteristicas necessarias que lhes permitem concretizar as competéncias que lhe
estdo atribuidas, nomeadamente a independéncia, posicdo hierarquica distinta das
entidades a ser auditadas, sendo que a Inspecdo da Guarda depende apenas do Exmo.
GCG.

Da analise do Plano de Gestédo de Riscos de Corrucao e Infracdes Conexas de
2016 foi possivel identificar diversos riscos relacionados com controlo interno. De uma
forma geral estes estdo relacionados com o processo de despesa e arrecadacdo da
receita e segregacao de funcdes. As propostas de medidas de prevencdo, em grande
parte, passam pela implementacao de aplicacdes informaticas mais eficazes.

N&o obstante dos riscos elencados, conclui-se que a GNR dispde de um quadro
normativo adequado para o controlo interno da institucional, havendo lugar para
melhorias, nomeadamente aquelas que sédo apontadas pelo Plano de Gestao de Riscos
de Corrucéo e infragcbes Conexas.

Na elaboracdo do presente artigo houveram algumas limitages e dificuldades,
em especial no que concerne a obtencdo de documentagcdo acerca da auditoria e
controlos internos, em que devido a classificacdo de alguns documentos néo foi possivel
0 seu acesso. Outra limitacdo prende-se com o0 ndmero maximo de paginas, o que
culminou em o autor ser mais sucinto em alguns contetdos em beneficio de outros que

considerou como mais relevantes para o artigo.
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