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Resumo

O objetivo geral da investigacéo é propor otimizacdes a atividade de auditoria interna
na Guarda Nacional Republicana, tendo em vista contribuir para um melhor apoio a deciséo.

Para tal, o trabalho procura primeiramente identificar a flexibilidade existente na
estrutura organica da GNR, tendo em conta o seu enquadramento na lei. Posteriormente séo
analisados dois dos problemas que muito preocupam os militares responsaveis pelas areas
financeiras das Unidades: a independéncia dos auditores da Direcéo de Recursos Financeiros
e a tempestividade dos relatorios emitidos pelos mesmos. Assim, tendo por base as diversas
entrevistas e a respetiva revisdo bibliografica, é estudada a aplicagdo dos principios focados
nesta investigacao.

Este estudo permite assim identificar que existem otimizacdes que podem ser aplicadas
de forma a melhorar a atividade de auditoria interna no seio da Guarda. Relativamente a
garantia de independéncia dos auditores, sugere-se a transferéncia dessa atividade para a
alcada da Inspecédo da Guarda. Por outro lado, no que respeita a tempestividade dos relatérios
de prestacdo de contas, torna-se necessario ajustar as tecnicas de amostragem. A
implementacdo de tais mudancas depende apenas da decisdo do Comandante da GNR, que

possui essa competéncia legal.

Palavras-Chave: Controlo interno, auditoria interna, inspecdo, GNR, independéncia,

tempestividade
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Abstract

The main goal of this investigation is to recommend optimizations to the internal audit
activity in Guarda Nacional Republicana, contributing to a better support of the decision
process.

To this end, the work aims firstly to identify the existing flexibility in the organic
structure and verify its legal framework. Followed by the analysis of two issues that
significantly worry the military of the Units regarding the financial areas: the auditors’
independence and the timeliness of reports issued by the Direcdo de Recursos Financeiros.
For this purpose, several interviews took place and the respective bibliographic revision
was carried out with the intent of exploring the application of the focused principles in this
investigation.

This study hence allows to identify the existing possible optimizations applicable in
improving the internal audit activity inside the Guard. Regarding the assurance of the
auditors’ independence, it is suggested the transfer of that activity to the scope of the
Inspecdo da Guarda. On the other hand, concerning the timeliness of the accounting reports
rendering, it becomes necessary to adjust the sampling techniques. The implementation of
such changes depends solely on the Comandant of GNR decision, who possesses the legal
competence to do so.

Keywords: Internal control, internal audit, inspection, GNR, independence, timeliness
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1.  Introducgéo

Nos tempos atuais, a gestdo de uma organizacao é cada vez mais complexa e exigente,
sendo imperativo salvaguardar os dinheiros pablicos, precavendo a sua ma gestéo.

O papel da Auditoria tem vindo a ganhar cada vez mais destaque, em especial no apoio
aos 0rgdos decisores na gestdo de uma organizagdo e no melhoramento dos processos de
tomada de decisdo, uma vez que, com base nas informacdes que recolhe no &mbito da sua
atividade, consegue atenuar a incerteza em relacéo ao futuro.

Apesar de, habitualmente, a atividade de auditoria ser mais reconhecida quando
efetuada por entidades externas a organizacdo (devido ao principio da independéncia), a
implementacdo de um 6rgdo de Auditoria Interna (Al) competente, eficaz e oportuno, é um
dos pilares da estrutura da gestdo do risco, que contribuiu para uma gestdo eficaz das
organizacoes.

N&do obstante, é importante ressalvar que os auditores internos, pela sua grande
experiéncia, conhecimento dos processos e do funcionamento interno da organizacéo,
acabam por ter uma visao mais assertiva e detalhada que os auditores externos a organizacéao.
Essa visao permite que a Al seja essencial para supervisionar a forma como o Sistema de
Controlo Interno (SCI) estd implementado e a sua eficacia, fomentando a implementacéo de
melhorias continuas no mesmo.

A Al tem evoluido ao longo dos tempos, adaptando-se constantemente e estando cada
vez mais a afastar-se da imagem negativa associada a identificacdo de falhas e consequente
responsabilizagdo, passando a assumir um papel construtivo na procura dos pontos de
melhoria, representando desta forma um suporte de valor acrescentado as diferentes areas e
assumindo cada vez mais importancia no seio da organizacao.

Na Guarda Nacional Republicana (GNR), sendo uma organizacdo com cerca de 23.000
militares e dispersa territorialmente por todo o pais, assim como uma das organizagdes mais
complexas a nivel nacional, torna-se crucial assegurar a qualidade, credibilidade e
independéncia das suas atividades de Al.

Para atingir o sobredito desiderato é necessario que esta atividade seja alvo de estudos,
sendo este Trabalho de Investigacao Individual (TII), inserido no Curso de Estado-Maior
Conjunto, uma oportunidade Unica para aprofundar a tematica.

Assim, o presente TIl tem como objeto de estudo o0 modelo de Al como ferramenta de
apoio a decisdo da GNR. Dada a amplitude do tema, optou-se por focar este trabalho em trés
vertentes. A primeira sobre as limitacdes legais de uma restruturacdo da atividade de Al

(financeira) na estrutura organica da GNR. A segunda aborda o principio da independéncia,
1
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pelo qual os auditores se devem reger. A terceira e Ultima vertente trata do principio da
tempestividade que os relatérios dos Processos de Prestacdo de Contas Mensais (PPCM)
elaborados pela Dire¢do de Recursos Financeiros (DRF) devem cumprir.

Neste sentido, o objetivo geral desta investigacao é propor otimizacgdes a atividade de
Al da GNR, com o propésito de identificar e propor melhorias no seu funcionamento.

Para que o objetivo geral seja alcangcado, foram elencados os seguintes objetivos
especificos (OE):

OE 1 - Analisar quais as limitacGes legais a alteracfes na estrutura organica da GNR;

OE 2 - Apreciar o respeito do principio da independéncia dos auditores;

OE 3 - Apreciar o cumprimento do principio da tempestividade dos relatorios.

O problema da investigacdo € o ponto central da mesma, onde todos os restantes
elementos gravitam a sua volta, sendo assim definida a Questdo Central (QC) e respetivas
Questdes Derivadas (QD) (Santos, et al., 2019, p. 49). Assim, no presente trabalho, a questéo
central da investigacdo que se propde é: Que otimizacdes podem ser efetuadas ao modelo de
Al existente na GNR?

Atendendo ao objetivo geral formulado e aos objetivos especificos levantados para
ajudarem a cumprir o objetivo geral, foram levantadas as seguintes QD:

QD 1 - Que limitacGes existem na modificacdo da estrutura organica na GNR?

QD 2 - O principio de independéncia dos auditores esta a ser respeitado?

QD 3 - O principio da tempestividade dos relatorios esta a ser cumprido?

Na construcdo da investigagdo o trabalho foi dividido em seis partes distintas,
materializadas por seis capitulos respetivamente, mas que concorrem para 0 mesmo objetivo.

No presente capitulo, introducdo, pretende-se efetuar o enquadramento e justificacdo
do tema e definir o objeto do estudo e a sua delimitacao, os objetivos da investigacdo, a QC
de investigacdo e respetivas QD, assim como efetuar uma breve descri¢do da estrutura do
trabalho.

O segundo capitulo debruca-se sobre o enquadramento concetual, com a revisao da
literatura dos conceitos-chave e a descricdo da metodologia utilizada.

No terceiro capitulo pretende-se enquadrar e caraterizar a atividade de Al da GNR, no
SCI portugués, e verificar as limitagdes que podem existir a futuras propostas de alteragdes
da estrutura organica. Ainda neste capitulo, pretende-se apresentar e discutir os resultados

obtidos das entrevistas efetuadas, para que, no final, seja respondida a QD1.
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O quarto capitulo visa enunciar os principios aplicaveis aos auditores internos, focando
a investigacdo no principio da independéncia, sendo posteriormente apresentados e
discutidos os resultados obtidos, para no final do capitulo ser efetuada a resposta a QD2.

O quinto capitulo tera uma estrutura semelhante ao capitulo anterior, mas versara sobre
os relatérios, focando o principio da tempestividade, apresentando e discutindo os resultados
obtidos para responder a QD3 no final do capitulo.

Por fim, no sexto e ultimo capitulo, é materializado o corolério de toda a investigacéo,

enunciando-se as reflexdes finais.
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2.  Engquadramento conceptual e metodoldgico

Com este capitulo pretende-se efetuar um enquadramento conceptual dos principais
conceitos-chave utilizados ao longo deste trabalho, seguido da descricdo da metodologia
aplicada para a concretizacao da investigacao.

2.1. Enquadramento conceptual

A gestdo de uma organizacdo é cada vez mais complexa e cabe aos responsaveis das
mesmas garantir uma gestao eficaz assente nos principios e regras instituidas, bem como,
assegurar a existéncia de um SCI robusto, capaz de detetar, oportunamente, possiveis erros
e fraudes?, sendo que a atividade de auditoria constitui um dos meios disponiveis para o
conseguir (TC, 1999).

Assim, neste subcapitulo, interessa expor os trés conceitos base que serdo estruturais
ao longo de toda a investigacdo em curso, sao eles: Controlo Interno (CI), Al e Inspecdo. A
bibliografia existente relativa a estes conceitos é extensa e variada, existindo diversas
publicacdes e definicdes acerca dos mesmos, pelo que, apds andlise e devida reflexdo, se
apresentam apenas as definicbes de Instituicdes e autores de referéncia a nivel nacional e
internacional. As definicdes que irdo ser consideradas neste TIl serdo as constantes na
doutrina do TC, visto ser a entidade maxima responsavel pelo controlo financeiro técnico e
jurisdicional em Portugal, ao qual a GNR reporta.

2.1.1. Controlo Interno

A legislacéo portuguesa define o Cl, no n.° 2 do art.® 2.° do Decreto-Lei n.° 166/98, de
25 de junho, como sendo a “verificagcdo, acompanhamento e avaliacdo de informacéo sobre
a legalidade, a regularidade e a boa gestéo relativamente a atividades, programas, projetos,
ou a operacOes de entidades de direito publico ou privado (...) em matéria de financas
publicas, nacionais e comunitarias”.

Por sua vez, o Tribunal de Contas (TC), instituicdo de referéncia em Portugal nesta
area, define o Cl como sendo “(...) uma forma de organizacdo que pressupe 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 onde se insere.” (TC, 1999, p. 47).

L A principal diferenca que distingue estes dois conceitos ¢ a involuntariedade, ou néo, dos atos que levaram a
gue estes ocorram, ou seja, podemos entender que estamos perante um erro/irregularidade quando, por
ignorancia, negligéncia ou distracdo, as normas, principios ou regras administrativas e contabilisticas séo
violadas. Por sua vez, a fraude acontece quando existe carater voluntario na violagdo das normas, principios
ou regras administrativas e contabilisticas, com intencdo de acambarcacdo de ativos ou desvio de fundos com
a finalidade de serem utilizados em fins diferentes aos que se destinavam aquando da sua atribuicdo (TC, 1999).

4
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De forma simplista, a Ordem dos Revisores Oficiais de Contas (2018) define o CI
como sendo a resposta que a gestdo de um organismo tem para mitigar riscos identificados.

No contexto internacional, e segundo Bergmann (2009) o CI sdo quaisquer sistemas,
medidas ou processos para garantir que a gestdo financeira do setor publico opere de maneira
eficiente e eficaz, bem como em total conformidade com quaisquer normas ou leis.

Também importa evidenciar o conceito de ClI do Committee of Sponsoring
Organizations of the Treadway Comisssion (COSO), definido como “um processo
conduzido por todos os intervenientes de uma organizacdo com a finalidade de fornecer uma
certeza razoavel sobre o cumprimento dos seus objetivos: eficiéncia e eficicia das operagoes,
fiabilidade das demonstracOes financeiras, e cumprimento de leis e regulamentos.”
(Almeida, 2017, p. 333).

Outra instituicdo de referéncia internacional é a International Federation of
Accountants (IFAC), que define o Cl na sua Norma ISA 315, na mesma senda das definigdes
anteriores, como sendo um processo que se destina a “(...) proporcionar seguranca razoavel
acerca da consecucdo dos objetivos de uma entidade com respeito a fiabilidade do relato
financeiro, eficacia e eficiéncia das operagGes e cumprimento das leis e regulamentos
aplicaveis.” (IFAC, 2019).

Por fim, ndo podemos deixar de referir uma ultima instituicdo de referéncia
internacional, a International Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI), que
emitiu a International Standards of Supreme Audit Institutions (ISSAI) GOV 9100 onde
refere que o Cl é um processo integrado e dindmico que se adapta constantemente as
mudangas com que as organizag0es sdo confrontadas. A todas as pessoas da organizagao
deve ser incutido o espirito de aplicar as indica¢Ges dos processos definidos no CI, de modo
a travar os riscos e a fornecer uma seguranca razoavel quanto a realizacdo da missédo da
organizacdo, sobretudo para alcancar os seus objetivos gerais: implementar e regular o
desempenho de forma ética, com eficiéncia e eficacia; executar as responsabilidades de
pagamento; obedecer as leis e atos normativos legais validos; e proteger 0s recursos contra
perdas, danos e uso erréneo, e controlar os fatores relacionados com o risco (INTOSAI,
2016).

2.1.1. Auditoria Interna

A origem do conceito de Al ndo é consensual. A titulo de exemplo, uns autores referem

que a auditoria nasceu em 3.500 a.c., considerando que na Mesopotamia ja ocorria um

controlo das transacdes efetuadas (Sawyer, Dittenhofer, & Scheiner, 2005), enquanto que
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outros autores referem que o nascimento da auditoria foi no tempo dos Romanos, bastantes
anos mais tarde (Pinheiro, 2014).

No entanto, ndo nos podemos esquecer que, apesar de ndo existirem certezas
relativamente & origem do conceito, para o presente trabalho o mais importante é entender
como o conceito é interpretado atualmente.

Carlos Santos (2009, pp. 42,46) refere que a auditoria é interna quando incorpora a
“estrutura da prépria organizacdo” e nessa medida assegura a conformidade e reconciliacao
contabilistica, bem como a confianca das prestacdes de contas.

Por sua vez, Georgina Morais e Isabel Martins (2013) mencionam que “O principal
objetivo é acrescentar valor como parte integrante de um modelo de Corporate Governance
e Gestdo de Risco em qualquer entidade”.

Outro conceito que foi considerado importante é o de Catarina Pinheiro (2019, p. 60),
que diz que “Al pode criar e acrescentar valor a organizacdo (...) por forma a obter os seus
objetivos (...) no sentido em que regula o bom funcionamento da organizagéo”.

Relativamente ao panorama internacional, comegamos por apresentar o conceito de Al
segundo a International Auditing and Assurance Standards Board (2013) que a define como
uma funcdo de uma entidade que realiza atividades de garantia e consultoria projetadas para
avaliar e melhorar a eficacia dos processos de governanca, gerenciamento de riscos e Cl da
entidade.

Também, na mesma linha, o The Institute Of Internal Auditors diz que “a Al é uma
atividade independente, (...), destinada a acrescentar valor e a melhorar as operacgdes de uma
organizacdo” (The Institute of Internal Auditors, 2019).

Recentemente, Andrew Graham (2019) mencionou que as auditorias, nas suas diversas
formas, sdo ferramentas de controlo a serem usadas na avaliacdo do desempenho e na
responsabilizacdo dos responsaveis pelo cumprimento dos seus proprios objetivos e dos
meios aprovados para alcangé-los. O nucleo do processo de auditoria é adotar a politica e o
programa que uma agéncia possui e determinar se ela estd sendo executada em termos de
conformidade, legalidade financeira, eficacia, eficiéncia e sustentabilidade.

Por ultimo, importa relevar o conceito da IG, referenciado no Regulamento Geral das
Inspe¢des da Guarda (2018), defendendo que a auditoria € um processo que se destina a
acrescentar valor e a melhorar o funcionamento do organismo auditado, onde se verifica se
este funciona no preceito do quadro legal vigente e das normas internas, respeitando 0s
objetivos tracados e orgcamento atribuido. Acrescenta ainda que a atividade de auditoria deve

incidir sobre a eficacia e eficiéncia dos procedimentos instituidos, e efetuar uma constante
6
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avaliacdo dos riscos, tendo sempre em vista a identificacdo de problemas que necessitem de
ser resolvidos, sendo para isso importante as recomendagdes propostas que devem colmatar
as deficiéncias encontradas. Neste sentido, na GNR s&o identificados os seguintes objetos
no &mbito da Al:

Avaliar e analisar a integridade e fiabilidade dos sistemas de controlo e de
informacao implementados ou a implementar

e Verificar a integridade e seguranca na informacdo produzida e prestada

legislativa e normativo interno

Al 0 Verificar se as operacdes efetuadas estdo de acordo com moldura

Analisar se as operag¢des da entidade auditada tém sempre como farol a
eficiéncia, eficacia e economia

e Verificar a salvaguarda dos ativos em rela¢do a eventuais perdas

Figura 1 — Objetivos da Al para a GNR
Fonte: Adaptado a partir de GNR (2018)

Dos conceitos apresentados, esta Investigacéo adotard o conceito definido pelo TC:
Auditoria é um exame ou verificacdo de uma dada matéria tendente a analisar a
conformidade da mesma com determinadas regras, normas ou objetivos,
conduzido por uma pessoa idonea, tecnicamente preparada, realizado com
observancia de certos principios, métodos e técnicas geralmente aceites, com
vista a possibilitar ao auditor formar uma opinido e emitir um parecer sobre a
matéria analisada. (TC, 1999, p. 23)

Esta mesma instituicdo reforca que a Al é fundamental em qualquer organizacéo,

constituindo um importante instrumento de gestdo, desenvolvendo as suas atividades de

7
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forma independente e objetiva com o desiderato de aperfeicoar a sua estrutura de
funcionamento e acrescentar valor atraveés de uma visdo holistica da organizacédo e tendo

cinco funcdes principais, conforme a seguinte figura (TC, 2011):

Apoio a Diregao

Investigacao Vigilancia do SCI

Apoio a gestdo do
Assessoria risco e processos
de governagao

Figura 2 — Funcgoes da Al
Fonte: Adaptado a partir de TC (2011)

2.1.2. Inspecdo

A inspecdo tem como objetivo colmatar lacunas na informacdo disponibilizada, dar
seguimento a dendncias ou até permitir aclarar davidas quanto a atos administrativos
praticados, tendo sempre como suporte as inspec¢des realizadas a legislacao e normas internas
vigentes (Santos, Canané, Ribeiro, & Aversa, 2016).

Segundo a doutrina existente na GNR, a inspecdo faz parte do Cl, sendo composta pela
combinacdo das acOes de fiscalizacdo com a avaliacdo sistematica, podendo ter diferentes
ambitos e periodicidades. O objetivo € verificar o conhecimento e cumprimento das normas
e reportar superiormente os problemas encontrados, juntamente com as recomendacdes
(leais, transparentes, isentas e justas) tidas por convenientes para que 0S mesmos sejam
corrigidos (1G, 2018).

Contudo, seguindo 0 mesmo raciocinio das defini¢cdes anteriores, a definicdo que sera

adotada é a do TC (1999) como sendo a verificacdo fisica de determinados bens do ativo e
8
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dos documentos de suporte de diversas operagdes. Em 2016, simplifica a definicdo e diz que
é uma das técnicas de auditoria, suportada no exame de registos ou de documentos e exame
fisico de ativos (TC, 2016).

Além da técnica de auditoria “inspecdo”, existem outras que podem ser utilizadas
isoladamente ou em conjugacdo, destacando-se as seguintes: inquérito, indagacao,
procedimentos analiticos, observacdo, reexecucgdo, confirmagdo, recéalculo, entrevista,
estudo de caso, exame documental, investigacdo comparativa e amostragem (TC, 2016).

2.2. Metodologia

O contexto do presente TIl enquadra-se no dominio dos elementos complementares
das Ciéncias Militares, na area Ciéncias de Gestdo, nas subareas de Apoio a Decisdo e
Organizacdo (CIDIUM, 2019).

A investigacdo e delimitada, no tempo ao modelo de Al da GNR entre um de janeiro
de 2018 e 31 de dezembro de 2019, no espago pela atividade de Al exercida pela DRF e, no
conteddo, as limitacGes legais a alteracdes da estrutura organica da GNR, ao principio da
independéncia dos auditores e ao principio da tempestividade dos relatorios dos PPCM.

Pretende-se utilizar a metodologia cientifica, pois trata-se de um método cientifico na
realizacdo de trabalhos de investigagdo com diversas vantagens, tais como “a sistematiza¢ao
dos dados, a credibilidade dos resultados e a aceitabilidade pela comunidade cientifica”
(Santos, et al., 2019, p. 12).

O trabalho segue uma filosofia Epistemoldgica interpretativa, pois pretende-se
explicar a realidade social e compreender o processo do objeto de estudo (Santos, et al.,
2019, pp. 17,18), o que no presente trabalho envolve compreender o processo de Al
implementado e tentar identificar oportunidades de otimizagéo, sempre com o fim ultimo de
acrescentar valor a Instituicéo.

E ainda pertinente referir que o T1l baseia-se no processo dedutivo, partindo do geral
para o particular, ou seja, que permita partir de premissas incontestaveis para se chegar a
conclusd@es, igualmente, incontestaveis (Santos, et al., 2019, pp. 19, 20).

Quanto a estratégia de investigacdo, foi seguida uma estratégia qualitativa, onde a
recolha de dados privilegiou a analise documental, as entrevistas e a observacao, com vista
a aprofundar conhecimentos e desenvolver conceitos para que se concretize o objetivo de
compreender os fendmenos a partir de padrdes encontrados nos dados (Santos, et al., 2019,
pp. 27,28). Com esta estratégia pretende-se valorizar o enquadramento tedrico feito, assim

como o saber angariado junto de especialistas na area de estudo, mantendo o foco numa
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natureza interpretativa das observacdes recolhidas, para que se consiga compreender o
fendmeno de estudo na sua totalidade (Bryman, 2012).

O desenho de pesquisa utilizado foi o de Estudo de Caso, com o objetivo de efetuar
uma analise intensiva e detalhada de um caso, o da GNR, de forma a granjear a complexidade
desta forca militar. Com a utilizagdo deste método na investigagdo, foi possivel observar
diversas evidéncias, tais como: entrevistas, documentos e observacdes (Yin, 2018).

Para atingir todos os objetivos a que se propde este trabalho, interessa ainda definir
claramente o percurso metodologico seguido, tendo este sido percorrido em trés fases:
exploratoria, analitica e conclusiva (Santos, et al., 2019, p. 41).

Em relacéo a fase exploratoria, além das inimeras tarefas executadas, destaca-se a
entrevista exploratéria ao Chefe da DCI da GNR, com o intuito de abrir pistas de reflexéo a
presente investigacao. Esta entrevista permitiu ter conhecimento de documentos importantes
para leitura, assim como uma melhor contextualizacdo da problematica em anélise nesta
investigacdo (Quivy & Campenhoudt, 2003). Também nesta fase procedeu-se a sele¢éo e
delimitacdo do tema e uma breve revisdo de literatura seguido da definicdo do objeto de
estudo e respetivo problema de investigacédo. Por ultimo, foram definidos os objetivos (geral
e especificos) e formuladas as questdes (central e derivadas).

Ja na fase analitica, procedeu-se a analise dos dados recolhidos, a constantes revisées
de literatura bibliografica de forma a sustentar toda a investigacdo, suportar a caraterizagdo
e interpretacdo dos dados obtidos e a responder as QD levantadas.

Nesta fase, procedeu-se ainda a diversas entrevistas semiestruturadas, instrumento este
que caracteriza a estratégia qualitativa (Bardin, 2011). Estas foram realizadas aos
responsaveis pela Al na vertente financeira, quer no seio da GNR como em entidades
externas a Guarda, com vista a garantir que os resultados tenham a necessaria qualidade
cientifica, pois sdo uma importante fonte de informacao, permitindo respostas com maior
riqueza e detalhe (Bryman, 2012, p. 470).

As entrevistas foram realizadas em dois grandes grupos: as unidades e 6rgdos dentro
da estrutura organica da GNR e em entidades externas a GNR.

Em relacédo ao primeiro grupo, as entrevistas foram efetuadas a trés niveis diferentes
dentro da estrutura organica da Guarda. Num primeiro nivel hierarquico, com base em
questBes semelhantes para todos os Chefes das Secg¢des de Recursos Logisticos e Financeiros
(SRLF) dos Centros Financeiros em analise (27). Num segundo nivel, foram questfes
colocadas aos diretores/chefes dos 6rgdos que compdem o Comando de Administracdo dos

Recursos Internos (CARI): Direcdo de Recursos Humanos (DRH), Direcdo de Recursos
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ngl’sticos (DRL), DRF, Direcéo de Infra-Estruturas (DIE), Direcdo de Saude e Assisténcia
na Doenca (DSAD) e Centro Clinico (CC). Por fim, num nivel mais elevado, foi efetuada
uma entrevista ao Inspetor da IG.

Quanto ao segundo grupo de entrevistas, estas foram realizadas a entidades externas a
Guarda, tendo-se escolhido 14 entidades com elevada dimensédo e dispersdo geografica, a
saber: Forca Aeérea Portuguesa, Marinha Portuguesa, Exército Portugués, Policia de
Seguranca Publica, Policia Judiciaria, Lidl, Caixa Geral de Depdsitos, Banco Invest, EDP,
Guardia Civil, Royal Canadian Mounted Police, Forca Aérea Brasileira, Exército Brasileiro
e NATO.

Das entrevistas efetuadas obtiveram-se respostas de 14 Unidades da GNR, de uma
Direcéo, da IG e de oito entidades externas a Guarda.

Salienta-se que todas as entrevistas foram remetidas por email, tanto por causa do atual
contexto de pandemia em que vivemos, como também pela distancia a que os entrevistados
se encontram de Lisboa, tendo sido dado o tempo maximo de resposta possivel, de forma a
garantir que o presente TII fosse concluido no prazo determinado.

Por ultimo, na fase conclusiva, efetuou-se a avaliacdo e discussdo dos resultados,
apresentacdo das conclusdes e implicagdes, assim como os contributos para o conhecimento,
limitacOes e recomendagdes (Santos, et al., 2019, p. 140).

Com estas entrevistas pretendeu-se a interpretacdo da realidade através da verificagcdo
de comportamentos, experiéncias e perspetivas dos sujeitos entrevistados (Vilelas, 2009, p.
105; Goldenberg, 2011).

11
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3. Enquadramento da Auditoria Interna na Guarda Nacional Republicana

Como as institui¢des do Setor publico funcionam com base nos recursos publicos, é
obrigatorio que estes possuam um SCI que garanta a responsabilizacéo e transparéncia de
todos os atos praticados (David, Abreu, Segura, Formigoni, & Mantovani, 2016).

Atualmente, para que a avaliacdo, medicdo e correcdo do desempenho seja uma
realidade, é imprescindivel que as entidades publicas tenham um bom SCI, assente numa
multiplicidade de processos, ferramentas e atividades (Silva, 2020).

Dentro das varias areas auditaveis, a financeira foi identificada como a componente
mais relevante ao nivel da auditoria (OROC, 2018), pelo que esta foi a escolhida para
aprofundamento deste trabalho.

Sendo a GNR uma entidade publica, a transparéncia tem de estar sempre presente e as
Al financeiras podem ser ainda mais amplas que noutras entidades. Como resultado, uma
auditoria sobre as demonstracdes financeiras de uma entidade publica podera incluir
responsabilidades adicionais, nomeadamente a execugéo de transacOes e eventos de acordo
com a lei, regulamentos ou indicagdes de outra autoridade (IAASB, 2009).

Neste capitulo pretende-se efetuar um enquadramento legislativo da Al até ao nivel da
GNR. E também objetivo deste capitulo, especificar como se encontra estruturada a
atividade de Al dentro da GNR e identificar quais 0os constrangimentos que existem numa
possivel mudanca da estrutura organica, sendo também tidos em conta 0s normativos
internos para complementar a legislacao vigente.

3.1. Legislacdo enquadrante da Auditoria Interna

Em 1998, com a publicacdo do Decreto-Lei n.° 166/98, de 25 de junho, foi dado um
passo estrutural para a implementagéo de um SCI transparente, credivel e confiavel em todos
os organismos publicos, instituindo niveis de controlo externo? e interno®. Relativamente ao
controlo externo, temos a Assembleia da Republica, que assume o controlo politicoe o TC,
responsavel pelo controlo financeiro técnico e jurisdicional. No que respeita ao Cl, foco
desta investigagdo, encontramos trés niveis: o primeiro, designado controlo operacional®, é

constituido pelos 6rgaos e servicos inseridos no interior do préprio organismo (também

2 S40 as auditorias feitas por entidades independentes relativamente ao organismo que é controlado (TC, 1999).
3 S40 as auditorias efetuadas por entidades dependentes relativamente ao organismo que €é controlado. Contudo,
na Administragdo Publica, nas auditorias internas, até podemos ter entidades que auditam e que sdo
independentes em relacdo ao organismo auditado, mas, estando dentro da Administracédo Piblica ndo se podem
incluir na vertente externa (TC, 1999).

“Na GNR éa IG, a DCl e as vérias SRLF existentes pelo dispositivo.
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conhecido por autocontrolo); o segundo nivel refere-se ao controlo setorial®, que exerce a
sua acdo preferencialmente sobre o controlo operacional; por Gltimo, o terceiro nivel,
designado controlo estratégico®, que atua preferencialmente sobre o controlo setorial e
operacional (Silva, 2020).

Para melhor percecéo da realidade referida, segue uma figura representativa do sistema

existente em Portugal no que diz respeito ao controlo interno e externo:

P N
HHHHOE R ConTROLO
ASSEMBLEIA DA KEPUBLICA / EXTERNO \Tribunal de Contas
CONTROLO PoLiTico CONTROLO FINANCEIRO
(TECNICO E JURISDICIONAL)
CONTROLO
INTERNO

3° NiVEL — CONTROLO ESTRATEGICO

2° NiVEL — CONTROLO SETORIAL

1¢ NIVEL — CONTROLO OPERACIONAL

|

ENTIDADE
(AUTOCONTROLO)

Figura 3 - Sistema nacional de controlo das financas publicas
Fonte: Adaptado a partir de TC (1999)

Assim, e sendo o foco do trabalho a vertente financeira, € obrigatério comecar pelo
TC’, instituicdo responsavel pelo controlo financeiro, definido no artigo 214.° da
Constituicdo da Republica Portuguesa como o “érgdo supremo de fiscalizagdo da legalidade

das despesas publicas e de julgamento das contas”. No artigo 107.° ¢ também referido que a

5 E exercido pelas entidades setoriais, que no caso da GNR é a Inspecdo-Geral da Administracdo Interna
(IGAI).

8 E exercido por trés entidades: Inspecio-Geral de Financas, Instituto de Gest&o Financeira da Seguranca Social
e Direcdo-Geral de Orcamento.

" Tribunal especializado em matéria financeira, sendo o controlo financeiro efetuado através de auditorias
financeiras, de conformidade e de boa gestdo, e a efetivacdo judicial das responsabilidades financeiras dos
gestores publicos (TC, 2016)
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responsabilidade de fiscalizacdo do Orgamento recai no TC e na Assembleia da Republica
(controlo externo).

Esta competéncia é ainda reforcada com a Lei de Organizacdo e Processo do TC,
aprovada através da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, onde, no artigo 2.°, define quais as
entidades que se encontram sujeitas a jurisdicao e aos poderes de controlo financeiro do TC,
onde se inclui a GNR.

Posteriormente, em 2015, é publicado um outro diploma importante, o Decreto-Lei n.°
192/2015, de 11 de setembro, que define a obrigatoriedade de todos 0s servigos e organismos
da administragcdo central do Estado promoverem um SCI, englobando “o plano de
organizacao, as politicas, os métodos e os procedimentos de controlo, bem como todos os
outros métodos e procedimentos definidos pelos responsaveis que contribuam para assegurar
o0 desenvolvimento das atividades de forma ordenada e suficiente”.

Adicionalmente, a Lei de Enquadramento Orcamental, aprovada pela Lei n.° 151/2015,
de 11 de setembro, apresenta algumas orientacdes para melhorar o SCI e define trés
principios a que as despesas estdo sujeitas: economia - minimo de recursos gastos mantendo
os suficientes padrbes de qualidade; eficiéncia - objetivo da organizacéo alcancado com o
menor custo possivel; e eficacia - adequacdo dos recursos utilizados para alcancar o resultado
desejado. Estes principios, ja referidos em diplomas anteriores®, devem orientar a execugio
orcamental cujos objetivos se encontram modelados no artigo 68.%: 0 primeiro objetivo € a
confirmacéo do adequado registo contabilistico; o0 segundo é a constante monitorizacao da
legalidade, regularidade e boa gestdo da entidade; o terceiro e ultimo € averiguagdo de que
0s objetivos sdo atingidos pelos responsaveis a quem foram atribuidos recursos.

3.2. A Auditoria Interna na Guarda Nacional Republicana

A Lei n.° 63/2007, de 6 de novembro, aprovou e publicou a organica da GNR,
originando uma restruturacdo profunda da Guarda. Além da misséo, atribuicdes e as bases
de como a GNR deve estar organizada internamente, sdo definidas, no artigo 23.° deste
documento, as competéncias originarias do Tenente-General Comandante-Geral da GNR
(TGCGGNR), que, entre outras, é responsavel por decidir e dirigir toda a execucao
financeira da Guarda, e promover as inspecdes necessarias as Unidades, Orgéo e Servicos
da Guarda.

8 Os principios ja tinham sido referidos muitos anos antes aquando da publicacdo da Lei n.° 8/90, de 20 de
fevereiro, conhecida por Lei de Bases da Reforma da Contabilidade Publica e do Decreto-lei n.° 155/92, de 28
de julho, conhecido como Regime Financeiro do Estado.
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Na sequéncia da restruturagdo profunda da GNR em 2008, através do Decreto
Regulamentar n.° 19/2008, de 27 de novembro conjugado com a Lei n.° 04/2004, de 15 de
janeiro®, foi estabelecida a estrutura nuclear do Comando da GNR (até ao nivel de Direcao,
segundo o artigo 21.°), fixando-se as respetivas competéncias e um limite de 40 unidades
organicas flexiveis (composta pelas Divisdes). Ficaram ainda definidos os Orgéos
Superiores de Comando e Dire¢do: CARI, Comando Operacional e Comando da Doutrina e
Formagc&o. Para o presente trabalho interessa escalpelizar a estrutura organica do CARI,
que a sobredita legislacdo aprovou com cinco dire¢des: DRH, DRF, DRL, DIE e DSAD.
Destas Diregdes, cabe a DRF a realizagdo de Al financeiras, seja com recurso a entidades
internas ou externas a Guarda, e colaboracdo com a IG em Al da sua responsabilidade.

Ainda segundo o n.° 4 do artigo 21.° da Lei n.° 4/2004, de 15 de janeiro, a estrutura
nuclear do Comando da GNR apenas pode ser alterada por portaria conjunta do Ministro das
Financas, Ministro da Administragéo Interna e do membro do Governo que tiver a seu cargo
a Administracdo Publica. Por sua vez, o n.° 5 da mesma Lei permite que 0 TGCGGNR,
enquanto entidade méaxima da GNR, crie, altere ou extinga as unidades organicas flexiveis.
Esta flexibilidade permite uma grande autonomia a0 TGCGGNR para que as unidades
flexiveis sejam adequadas as reais necessidades de funcionamento da GNR, com vista a
operacionalidade da forca e otimizagéo de recursos.

3.2.1. Inspecdo da Guarda

A Lei n.° 63/2007, de 6 de novembro, instituiu um 6rgao de inspecdo no Comando da
Guarda, colocando-o diretamente dependente do TGCGGNR: a IG. Também o Regulamento
da I1G, aprovado pelo Despacho n.° 22287/2009, de 24 de setembro, assim o reitera, definindo
a IG como a responsavel pela realizacdo de auditorias ao nivel superior da Guarda,
garantindo o apoio necessario ao Cl e a avaliacdo da administracdo financeira assegurada
pelas vérias Unidades, Orgdo e Servicos da GNR. Tendo ainda a responsabilidade de
colaborar com a IGAI ou com outras entidades externas em atividades relacionadas com
auditoria, desde que superiormente determinado.

Decorrente do constante no Regulamento da IG, e atendendo que a IG néo é a unica
com a responsabilidade de efetuar Al, surgiu a necessidade de ser elaborado um documento

mais exaustivo com as responsabilidades, ndo s6 da IG, mas também dos restantes 6rgaos:

% Estabelece os principios e normas a que deve obedecer a organizagdo da administracio direta do Estado.
10 A Lei n.° 63/2007, de 6 de novembro, no seu artigo 33.° refere também que é este Comando que tem a
responsabilidade delegada de assegurar toda a atividade da guarda a diversos niveis, entre eles, o financeiro.
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ke’
Orgéos Superiores de Comando e Diregdo e Comando de todas as Unidades, materializado

pelo Regulamento Geral das Inspecdes da Guarda (1G, 2018).
3.2.2. Divisédo de Controlo Interno

A DCI é uma das divisdes que compdem a DRF, conforme a figura seguinte:

[ DIRETOR ]
[ Reparticdo de Tesouraria } [ MNicleo de Gestao Documental e Apoio ]
[ Divisdo de Contabilidade ] [ Divisdo do Orcamento J [ Divisdo de Controlo Interno
Reparticio de Contabilidade Reparti¢io de Gestio Reparticio de Auditoria
de Gestdo Orgamental Interna
Repartigdo de Contabilidade Repartigdo de Planeamento Repartigdo de Moniteorizagdo,
Financeira e Informacao Orcamental Controlo e Gestdo de Risco

Figura 4 — Organograma da DRF
Fonte: Adaptado a partir de Despacho n.° 303/19-OG, de 30 de dezembro, do TGCGGNR

Sendo a DCI responsavel pela atividade de Al financeira, conta com duas Repartigdes
para executar as suas tarefas: Reparticdo de Auditoria Interna (RAI) e Reparticdo de
Monitorizacao, Controlo e Gestdo do Risco (RMCGR).

Para além de realizar atividades de Al financeiras e colaborar com outros 6rgéos de
inspecdo (IG, 2018), esta Divisdo, tem ainda as seguintes responsabilidades, definidas pelo
Despacho n.° 1292/2020, de 13 de janeiro: exercer autoridade técnica acerca dos assuntos
financeiros, verificar os PPCM emitindo parecer sobre a sua legalidade e regularidade,
avaliar os processos de Cl, verificar a fidelidade e integridade dos registos contabilisticos,
melhorar o plano de prevencédo de riscos de corrupc¢éo e infragdes conexas na parte financeira
e efetuar estudos e recomendagBes com vista a otimizacdo dos recursos financeiros
disponibilizados.

Esta divisdo, até final de 2019, verificava na integra os PPCM de todos os Centros
Financeiros. Em 21 de novembro de 2019, na sequéncia da reducdo de militares adstritos a
esta tarefa, a DRF levou a despacho ao TGCGGNR a Informagéo N.° 1537935-201911-DRF,
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ke’
de 21 de novembro de 2019, com o novo modelo de verificacdo dos PPCM, tendo em vista

reduzir o hiato temporal existente entre 0 momento de entrega na DRF e 0 da sua verificacao.
Com areducdo de numeros de dias de verificagcdo dos PPCM, pretendia-se otimizar os niveis
de eficiéncia e eficacia das medidas corretivas, pois muitas das recomendacdes efetuadas
eram do conhecimento das entidades auditadas tardiamente, o que, em alguns casos,
deixavam de ser oportunas.

A nova metodologia baseia-se em amostras estratificadas, agrupando as
Unidades/Estabelecimentos/Orgdos (UEO) em funcdo do respetivo valor orcamental da
despesa e da periodicidade em que deve ocorrer a analise e verificagdo da prestagdo de
contas. Assim, os Centros Financeiros ficaram agrupados tendo em conta a dimenséo

financeira, conforme a figura abaixo apresentada:

Quadro 1 — Agrupamento das Unidades consoante a dimenséo financeira

Tipologia Orgamento Periodicidade N.° de UEO UEO
DRF-DAF
DRL
Tipo | < 650 000 Quadrimestral 5 UNT
CT Acores
CT Madeira
CT Aveiro
CT Beja
CT Braga
CT Braganca
CT Castelo Branco
CT Coimbra
CT Evora
Tipo Il i ?5503%%3 Trimestral 15 CT Guarda
CT Leiria
CT Portalegre
CT Santarém
CT Viana do Castelo
CT Vila Real
CT Viseu
UAF
SGG
Centro Clinico
CT Faro
CT Lisboa
CT Porto
CT Setdbal
ucc
USHE
Ul
EG

Tipo 1l =1 800 000 Bimestral 10

Fonte: GNR (2019)

De acordo com o quadro supramencionado, as UEO com um orgamento inferior a
650.000 € serédo designadas de Tipo | e sdo verificadas num periodo quadrimestral. As UEO

com um orgamento superior ou igual a 650.000 € e inferior a 1.800.000 € consideram-se do
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Tipo Il e verificadas com uma periodicidade trimestral. Por ultimo, as UEO com o orcamento
igual ou superior a 1.800.000 € serdo verificadas bimestralmente.

Em 26 de novembro a proposta foi aprovada pelo TGCGGNR, tendo entrado em vigor,
com efeitos retroativos a agosto de 2019.

3.2.3. Unidades

Na constitui¢do organica das Unidades, existe uma SRLF, cuja orgéanica esta definida
no Regulamento para a Gestdo dos Recursos Financeiros da GNR (2011), com a seguinte
estrutura:

— Chefe;

— Adjunto;

— Sector de Contabilidade Orcamental;

— Sector de Prestacdo de Contas e Auditoria;

— ¢) Tesouraria;

— @) Sector de AquisicOes e Contratos;

— h) Sector de Materiais, Transportes e Infra-estruturas.

Trata-se do escaldo mais baixo onde sdo feitas atividades de Al, competindo ao
Comandante a responsabilidade de execugcdo das mesmas, para que os procedimentos
existentes sejam eficientes e de acordo com as normas em vigor, além de colaborar com os
demais 6rgéos de auditoria (1G, 2018).

3.3. Sintese conclusiva

O objetivo do presente capitulo era apresentar a informacdo necesséria para efetuar
uma resposta a QD1: Que limitagdes existem na modifica¢do da estrutura organica na GNR?

Para tal foi efetuado um enquadramento legislativo e normativo interno de forma a
enquadrar a atividade de Al da GNR no Sistema Nacional de Controlo das Financas Publicas.
Exposto 0 mesmo, foi identificado o processo que é necessario percorrer para que se possam
efetuar modificacOes da estrutura organica na GNR. Por conseguinte, e de forma a ir ao
encontro da QC, foi ainda contextualizada a atividade de Al nos diferentes niveis da organica
da Guarda, permitindo uma melhor percecao da estrutura da atividade de Al.

Neste sentido, as alteraces na estrutura organica da GNR podem ocorrer ao nivel da
estrutura nuclear do Comando da GNR (até ao escaldo de Dire¢do) e ao nivel das unidades
organicas flexiveis (composta pelas divisoes).

Caso as mudangas pretendidas sejam ao nivel nuclear do Comando da GNR, é

necessaria aprovacdo mediante portaria conjunta do Ministro das Finangas, Ministro da
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Administracéo Interna e do membro do Governo que tiver a seu cargo a Administracéo
Publica.

Caso as mudancas pretendidas sejam ao nivel das unidades flexiveis, é suficiente a
aprovacdo mediante despacho do TGCGGNR (e publicado posteriormente em Diario da
Republica).

Estando ja definidas as limitagdes a possiveis alteracbes na estrutura organica,
interessa a seguir verificar se a estrutura organica da GNR, tal como se encontra, consegue

ter auditores independentes na DCI/DRF, ou se, por outro lado, os limita na independéncia.
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4. A atividade de Auditoria Interna na Direcdo de Recursos Financeiros

Neste capitulo pretende-se verificar se o0s auditores internos da DRF s&o
independentes, sendo posteriormente efetuada a apresentacéo e analise dos resultados bem
como a respetiva discussdo. Por altimo, na sintese conclusiva, ira ser respondida a QD2.

4.1. Principio da independéncia

O principio da independéncia encontra-se vertido em diversos documentos,
nomeadamente no Manual de Auditoria e Procedimentos do TC (1999), entidade de
referéncia para esta investigacdo, que refere que os auditores se devem reger por trés
principios: Competéncia, Diligéncia e Independéncia.

Também a IG, através do seu Regulamento Geral das Inspec¢des da Guarda (2018),
definiu os principios pelos quais os auditores se devem pautar: competéncia, integridade,
confidencialidade, objetividade, respeito, responsabilidade e prestacdo de contas,
imparcialidade e independéncia (1G, 2018).

Da delimitagdo da investigacdo, a escolha recaiu no principio da Independéncia, por
ser comum aos que o TC apresenta, assim como pelas vérias questdes levantadas
relativamente a independéncia dos auditores da DCI/DRF, aquando da realizacdo das
entrevistas exploratorias.

Nunca é demais lembrar que € a independéncia que permite que os auditores internos
prestem o0s julgamentos imparciais, essenciais a conducdo adequada dos trabalhos
(INTOSAI, 2010; IPAI, 2009). A doutrina do TC (1992) salienta que a independéncia apenas
é conseguida se o auditor for possuidor de liberdade de agir sem qualquer interferéncia
externa.

Os auditores devem garantir a independéncia do seu trabalho, devendo protegé-la e
evitar qualquer possivel conflito de interesses, recusando presentes ou gratificacbes que
possam influenciar ou ser percebidas como influenciadoras da sua independéncia e
integridade. Também devem evitar todos os relacionamentos com gerentes e funcionarios
da entidade auditada e outras partes que possam influenciar, comprometer ou ameagar a sua
capacidade de agir, de forma independente (INTOSAI, 1998; IPAI, 2009; TC, 2016; IG,
2018).

Para um auditor, além de ser independente e imparcial, também é necessario parecé-
lo, para que a sua atividade ndo seja posta em causa. Assim, o0 auditor deve manter uma
posicao de independéncia para que os resultados e as conclusdes da auditoria realizada sejam

imparciais, e vistas como tal, pelos interessados. Existem varias ameacas que podem colocar
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em causa a independéncia do auditor, das quais salientam-se: o interesse proprio!!, defesa
do seu interesse’?, intimidacdo!® e participagdo na gestdo'* (INTOSAI, 2016; INTOSAI,
2013).

Outro ponto importante que pode lesar a independéncia dos auditores e suscitar
duvidas é o exercicio de tarefas alheias a Al, ou seja, os auditores ndo devem ser responsaveis
por atividades que possam a vir ser auditadas por si, ndo devendo ter qualquer tarefa
relacionada com a gestdo operacional (IPAI, 2009; I1G, 2018).

A Al deve ter um grau significativo de independéncia e ser vista como capaz de exercer
essa independéncia para ser eficaz. Embora atenda as necessidades da organizacgdo e, em
particular, do seu dirigente méximo da organizagdo, esta deve poder funcionar sem a sua
interferéncia nas atividades de Al. Por consequéncia, a Al deve ser suficientemente
independente das atividades que audita para garantir que os auditores cumpram as suas
funcGes de uma maneira que encoraje julgamentos e recomendac6es profissionais imparciais
e eficazes. Os auditores ndo devem ter responsabilidades executivas, ou seja, eles ndo devem
operar ou gerenciar nenhuma atividade que esteja sujeita a uma auditoria no futuro. Em geral,
a maioria dos padrdes de auditoria sugere que os auditores internos reportem a entidade
méaxima da organizagdo garantindo acesso direto e independéncia (Graham, 2019).

Também o TC defende que os auditores internos devem reportar diretamente a
entidade maxima da organizacdo. Para o TC considerar a Al objetiva e independente, deve
ainda cumprir as seguintes condic@es: ter independéncia das funcdes de gestao na estrutura
organica, encontrar-se distante de pressdes de natureza politica e impedir que o seu pessoal
audite operacdes pelas quais foi responsavel®® , evitando assim o conflito de interesses (TC,
2016; IPAI, 2009).

Recordando a caraterizagéo das entidades que executam a atividade de Al mencionada
no capitulo trés, o TC assegura que apenas IG cumpre um dos principios basilares das Al: a

independéncia, pois apenas esta entidade responde diretamente a0 TGCGGNR (IG, 2018).

11 Acontece quando o auditor pode beneficiar de interesses ou relacionamentos, diretos ou indiretos (INTOSAI,
2016).

12 Ocorre quando o auditor tem uma opinido/posicdo em que a neutralidade/objetividade possa ser/parecer
comprometida (INTOSALI, 2016).

13 Esta situacéo sucede quando existem ameagas (podem ser reais ou percebidas) ao auditor por parte das partes
auditadas, de forma a dissuadi-lo de agir com objetividade e ceticismo profissional (INTOSAI, 2016).

14 Acontece quando a entidade auditada se torna indevidamente envolvida na auditoria (INTOSALI, 2016).

15 A Norma Internacional Para a Pratica Profissional de Auditoria Interna (NIPPPAI) n.° 1130.A1 refere que
este requisito de independéncia é colocado em causa quando o servico de auditoria interna é prestado por um
auditor em relacdo a uma atividade pela qual este foi responsavel durante o ano precedente (IPAI, 2009).
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4.2. Apresentacéo de resultados

De forma a recolher a opinido sobre a independéncia dos auditores da DRF, foi

colocada uma questdo nas entrevistas efetuadas a 27 Centros Financeiros da Guarda:

Questdo 1. Mantendo os trés niveis de Al existentes na estrutura organica da GNR (Setor de

Prestacdo de Contas e Auditoria nas Unidades, DCI da DRF no CARI e IG na dependéncia

do TGCGGNR), considera que a DCI deve manter-se na dependéncia da DRF ou passar a

estar na dependéncia direta do Comandante do CARI?

Foram obtidas respostas
validadas de 14 Centros Financeiros,
sendo que dez referem que a DCI deve
passar a estar dependente do
Comandante do CARI, trés mencionam
gue deve manter-se da dependéncia da
DRF e uma resposta refere que deve
passar para a dependéncia do 2.°
Comandante-Geral da GNR. Ou seja, a
maioria dos entrevistados consideram
que a DCI deve passar para a
dependéncia do Comandante do CARI,
conforme demonstrado na figura

lateral.

71,43% 21,43%

7,14%

B N3o dependente CMDT CARI  m Dependente do CMDT do CARI
Dependente da DRF Dependente do 2.2 CG

Grafico 1 - Localizacdo da DCI na estrutura organica da GNR

A Unica resposta que defende uma solucdo diferente das apresentadas, foi de uma

Unidade que defende que a DCI deve passar para a dependéncia do 2.° Comandante-Geral,

utilizando o argumento que esta Divisao efetua também Al financeiras a Centros Financeiros

que séo dependentes desta entidade e apenas assim é possivel a existéncia de independéncia.

Por outro lado, os entrevistados apresentaram varios argumentos para que a DCI deixe

de estar na dependéncia da DRF, salientam-se os seguintes:

— A quase totalidade dos entrevistados defendem que a principal razdo € a

independéncia funcional e hierarquica que os auditores devem ter da DRF;

— Apenas estando na dependéncia do Comandante do CARI, as Divisdes da DRF

podem ser auditadas com independéncia, sem que estas auditorias sejam

solicitadas pelo mesmo Diretor, de que ambas dependem;
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— Estando na dependéncia do Comandante do CARI as Al podem ser mais
abrangentes e ndo envolver a area financeira, mas também outras areas, com
especial importancia as areas de logistica e de pessoal,

— Como a DRF difunde instrugdes técnicas para as Unidades, ndo deve ser esta
Direcdo, através da DCI, a auditar essas mesmas instrugdes, por poder implicar
alguns constrangimentos aquando da elaboracdo dos respetivos relatorios;

— Estando na dependéncia do Comandante do CARI passa a ser possivel que esta
Divisdo possa auditar a DRF e DRL de forma independente.

Por dltimo, um dos trés entrevistados que defendem que a DCI deve manter-se na
dependéncia da DRF argumentou que, além das Al financeiras, a DRF também apoia no
cumprimento das normas legais vigentes de ambito financeiro, promove o desenvolvimento
e aplicacdo de novos metodos de trabalho e esclarece duvidas do @mbito financeiro.

Quanto a entrevista efetuada a DRF, respondida pelo Chefe da DCI, D. M. Freire
(entrevista por email, 8 de maio de 2020), é defendido que a DCI deve estar na dependéncia
do TGCGGNR, mas que, mesmo ndo estando, “ndo impede o cumprimento das suas
atribuicoes, com autoridade e autonomia suficiente”. Nesta entrevista foi ainda facultado o
mapa de pessoal afeto a DCI, sendo que, além do Chefe de Diviséo, tem 2 militares na RAI,
guando deveria ter 4, e 7 militares na RMCR, quando deveria ter 10, conforme se pode

visualizar no seguinte quadro:

Quadro 2 — Mapa de pessoal da DCI

. Ten . 2Sar Cmor
Maj Cap Alf Smor SCh Saj 2sar  CCh Cab GPr Grd TOTAL
RAI 0/1 1/1 1/1 0/1 2/4
RMCR 0/1 1/2 1/0 2/2 0/3 2/1 0/1 1/0 7/10

Fonte: D. M. Freire (entrevista por email, 8 de maio de 2020)

Em relacdo a entrevista efetuada ao Inspetor da IG, concetualmente, defende ser
necessario que qualquer estrutura de Al tenha uma posicéo de independéncia relativamente
as estruturas auditadas, potenciando uma visdo abrangente e integrada da instituicéo.
Acrescenta que essa independéncia sé se consegue se a DCI for separada da DRF, sugerindo

como uma solucéo, esta passar a estar na dependéncia da 1G. Contudo, salienta que, numa
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visdo realista, tal ndo tem sido possivel pela existéncia de poucos recursos humanos na DRF
e desta Direcdo necessitar dos militares que a constituem.
4.3. Discussao de resultados

Das 14 entrevistas validadas, quatro foram de Oficiais das Armas que estavam a
desempenhar funcgdes de Chefe da SRLF e dez de oficiais de Administracdo Militar nessas
mesmas funcdes (representando a totalidade de Unidades com Oficiais de Administragdo
Militar nas Unidades).

Das respostas obtidas, evidencia-se o facto de todos os dez Oficiais com formagao em
Administracdo Militar defenderem que a DCI deve deixar de estar sob a algada da DRF. Por
outro lado, as trés respostas que referem que a DCI deve manter-se na dependéncia da DRF
sdo de trés dos quatro Oficiais das Armas que responderam as entrevistas.

Destas trés entrevistas (todas de Oficiais sem formacdo na area financeira), apenas
numa foram apresentados argumentos para a DCI se manter na dependéncia da DRF, devido
ao apoio facultado para além das auditorias realizadas. Ndo obstante dos sobreditos
argumentos apresentados, se recordarmos a doutrina da independéncia dos auditores no
subcapitulo um deste capitulo, é por essa sobreposicéo de responsabilidades que a atividade
de Al se torna menos independente, pelo que esta deve estar isolada de outras atividades.

A solucgdo apresentada por um dos entrevistados (com formacdo na &rea financeira)
sugere a DCI passar para a dependéncia do 2.° Comandante-Geral, com o argumento que
esta transicdo se deve as Al financeiras efetuadas por esta Divisdo a Centros Financeiros que
sdo dependentes do 2.° Comandante-Geral e por apenas assim ser possivel a existéncia de
independéncia. Recordando novamente a doutrina apresentada anteriormente, esta sustenta
que, apesar dessa solucdo aumentar a independéncia, do ponto de vista do TC, a atividade
de Al (e por consequéncia quem efetua essa atividade) continua a ndo ser independente, pois
ndo responde diretamente a entidade maxima do Organismo.

No que diz respeito a participacdo dos auditores em funcées diferentes da atividade de
auditoria, os elementos da DCI encontram-se com diversas responsabilidades que divergem
da atividade de auditoria. A doutrina do TC defende de forma clara que nenhum trabalho
pode ter a intervencdo de um elemento que posteriormente o va auditar, para que a
independéncia se mantenha assegurada.

Importa ainda discutir a solucdo apresentada pelo Inspetor em transpor a
responsabilidade da atividade de Al para a al¢ada da I1G. Conjugando essa proposta, com as

atribuicoes da DCI e o seu quadro de pessoal, depreende-se a razdo da dificuldade em passar
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a DCI e apenas uma responsabilidade para IG, pois as restantes tarefas teriam de se manter
da responsabilidade de DRF, sobrecarregando os militares das outras Divises da DRF.
4.4. Sintese conclusiva

O objetivo deste capitulo era responder a QD2: O principio de independéncia dos
auditores esta a ser respeitado?

Este capitulo iniciou por identificar os mais relevantes principios que devem ser
respeitados pelos auditores, tendo sido dissecado o principio da independéncia.

Posteriormente foram apresentados os resultados das entrevistas efetuadas aos Chefes
das SRLF, tendo em vista obter a percecdo acerca da independéncia dos militares que
efetuam a atividade de Al na DCI/DRF. A esmagadora maioria dos entrevistados defende
que néo existe independéncia em quem efetua a atividade de auditoria, ndo deixando davidas
de que é imprescindivel a DCI deve deixar de estar na algada da DRF.

Acrescenta-se que a solucdo apresentada pelo Inspetor da 1G encontra-se alinhada com
as orientagdes doutrinédrias do TC, contudo as tentativas de se executar essa mudanca de
responsabilidades esbarram com a escassez de recursos humanos existente na DRF.
Analisando as atribuicdes que a DCI é responsavel, é facilmente justificavel nédo ser possivel
os militares que compdem a DCI serem transferidos para a IG, pois esta Divisdo tem muito
mais tarefas para executar alem da Al e teria de sobrecarregar os militares das restantes
divisdes.

Também a doutrina do TC defende que a DCI/DRF, estando dependente
hierarquicamente do Comandante do CARI, ndo é completamente independente, e por
ineréncia, os auditores também ndo o sdo, pelo que se considera que o principio da
independéncia dos auditores da DCI/DRF ndo esta a ser respeitado na sua plenitude.

Estando respondida a QD2, interessa perceber, no proximo capitulo, se os relatorios
que estes produzem, sdo do conhecimento das entidades auditadas tempestivamente, para

que tenham a eficacia desejavel.
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5. Relatorios produzidos pela DRF

O presente capitulo tem como objetivo verificar se os relatérios de PPCM estdo a ser
enviados com tempestividade para os Centros Financeiros. Posteriormente, pretende-se
apresentar os resultados obtidos das entrevistas realizadas, bem como a sua discusséo. Por
ultimo, sera efetuada uma sintese conclusiva com resposta a QD3.

5.1. Principios aplicaveis

Tal como tem acontecido ao longo da presente investigacdo, a referéncia utilizada
baseia-se na doutrina do TC, pelo que em relacdo aos principios aplicaveis aos relatorios de
Al seguiu-se 0 mesmo critério. Neste sentido, e segundo o TC, sdo aplicaveis aos relatdrios
de Al os seguintes principios: abrangéncia, clareza, concisdo, objetividade, persuaséo,
exatidao, materialidade e tempestividade (oportunidade) (TC, 1999).

Os relatorios de auditoria, documentos produzidos pelos auditores, contém
evidéncias!®, conclusdes!’ e recomendacdes!® sobre os atos praticados pela entidade
auditada (TC, 1992). Estes devem ser tempestivos, ou seja, de forma a maximizar a sua
utilidade, o objetivo dos auditores tem de passar por efetuar as recomendacdes em tempo
util de modo a responder as necessidades do 6rgdo auditado. Por outras palavras, as
recomenda¢des formuladas no relatério serdo tdo mais Gteis quanto mais atuais forem
(INTOSAL, 2016).

Ao longo das entrevistas exploratdrias realizadas, um dos principios foi amplamente
referido demonstrando alguma preocupacéo: o principio da tempestividade. A demora na
devolucdo dos PPCM parece ser uma situacdo recorrente, pelo que é importante analisar o
tempo médio de verificacdo dos PPCM e verificar quais as medidas adotadas para otimizagdo
destes prazos.

Para que os objetivos dos relatorios sejam cumpridos, é imprescindivel que sejam
construtivos, completos, de facil compreensédo, evitando ambiguidade e imprecisdes, tendo
em vista sempre a melhoraria da organizacéo, principalmente no seu Cl. Relativamente as
recomendacdes, estas apenas devem ser referidas quando exequiveis e tendo em conta que
0 custo de implementacao das mesmas nao podera ser maior do que os ganhos (TC, 1999, p.
125; INTOSALI, 2013).

16 S&0 os factos considerados importantes pelo auditor e que, com base nestes, tira conclusdes (TC, 1992).

7 Trata-se da opinido do auditor sobre o que foi auditado (TC, 1992).

18 Podemos definir que as recomendacdes de auditoria sdo medidas corretivas sugeridas pelos auditores para
que sejam corrigidas as deficiéncias detetadas (TC, 1992).
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E importante referir que os relatdrios de auditoria tém dois grandes objetivos: por um
lado, verificar o correto cumprimento do quadro legislativo em vigor (ndo s6 externo, mas
também interno a organizacdo) e por outro, cooperar para a melhoria de desempenho da
organizacédo auditada (TC, 1999, p. 121).

Adicionalmente, a INTOSAI (2013) apresenta um outro objetivo: facilitar a
implementacdo das acdes corretivas e 0 acompanhamento por parte de terceiros a entidade
auditada.

Ao nivel da GNR, é importante complementar que os relatérios permitem dar a
conhecer superiormente o estado de situa¢do financeira do 6rgdo auditado e fornecer a
entidade auditada informacéo das boas praticas, que devem continuar a ser seguidas, e das
recomendacdes a implementar, para que sejam resolvidas as faltas, limitacdes e deficiéncias
detetadas (IG, 2018).

5.2. Apresentacéo de resultados

Das entrevistas exploratorias realizadas, foi percecionado que os relatérios de PPCM,
produzidos pela DCI, chegam tardiamente as Unidades, ndo lhes permitindo implementar,
em tempo Util, as recomendacfes constantes nos relatorios.

As entrevistas realizadas podem ser segmentadas em dois grupos: 0 primeiro,
constituido por 27 Chefes das SRLF; o segundo constituido pelos Diretores das Dire¢oes e
Chefe do CC, que compdem o CARI. Das entrevistas remetidas, foram recebidas 14
respostas validadas dos Chefes de SRLF e do Diretor da DRF.

Relativamente aos relatorios elaborados pela DRF, foram colocadas trés questdes.
Com a primeira questdo, “Considera que os relatdrios que a DRF tem remetido acerca da
prestacdo mensal de contas sdo Uteis? Porqué e que exemplos de melhorias foram feitas na
gestdo da Unidade decorrentes dos relatorios rececionados?®®, pretendeu-se avaliar a
percecdo de utilidade dos relatorios dos entrevistados. Das respostas validadas, quase 93%

referiram que os relatorios sdo Uteis, tal como demonstrado no gréfico seguinte:

19 Questdo n.° 2 da entrevista
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7,14%

92,86%
u S3o Uteis = N3o sdo Uteis
Gréfico 2 — Utilidade dos relatorios

Das raz0es referidas que sustentam a utilidade dos relatérios de PPCM, destacam-se

as seguintes:
— Permitem corrigir erros;
— Possibilitam a angariacdo de conhecimentos sobre a legislacdo em vigor;
— Ajudam a um melhor controlo da documentacdo de prestacdo de contas;
— Permitem a uniformizacdo de procedimentos;
— Constituem uma validagdo adicional ao trabalho efetuado pela SRLF;

Por outro lado, sdo apontadas razdes para sustentar a nao utilidade dos relatorios, onde
se destaca o facto de estes serem remetidos tardiamente.

Com a segunda questao, “As medidas sugeridas nos relatérios de prestacdo de contas
e/ou das Al multidisciplinares sdo todas aplicaveis? (em que 0s ganhos sdo maiores que 0s
custos de as implementar). Caso ndo sejam, podia dar exemplos de medidas que considera
que n&o séo aplicaveis e porqué?”?°, pretendeu-se avaliar a razoabilidade das recomendacdes
propostas pela DRF, sendo que quase 85% dos entrevistados referiram que existem medidas

que ndo sdo exequiveis, tal como demonstra o seguinte grafico:

15,38%

84,62%

= Ndo sdo todas aplicaveis = S3o todas aplicaveis

Gréfico 3 — Aplicabilidade das recomendagdes efetuadas

20 Questdo n.° 4 da entrevista
28



%% Modelo de Auditoria Interna Como Apoio & Decisdo na Guarda Nacional Republicana

A maioria dos entrevistados referiu que algumas das recomendacgdes presentes nos
relatorios ndo tém aplicabilidade, pelas seguintes razdes:

— Relatorios chegam extemporaneamente, tornando ndo aplicaveis algumas
recomendacoes;

— Falta de recursos humanos;

— Falta de conhecimento das condicdes fisicas existentes;

— Medidas com grande custo de implementacéo face ao respetivo beneficio;

— Fatores externos, ndo imputaveis a Unidade.

Em relagdo a terceira questdo “Sente dificuldade na sua a¢do de comando em aplicar
as medidas sugeridas? Caso sinta, podia dar exemplo?”?!, pretendeu-se avaliar em que
medida as recomendagdes eram aplicaveis, atendendo ao tempo que os relatorios
demoravam a ser elaborados pela DRF.

Quase 78% dos entrevistados referiu que existe dificuldade na aplicacdo das

recomendacdes, conforme demonstrado no seguinte grafico:

21,43%

78,57%

= Sente dificuldade = Nao sente dificuldade

Grafico 4 — Acdo de comando na aplicacdo das recomendacoes

Ao detalhar as dificuldades sentidas pelos entrevistados na aplicacdo das
recomendacdes efetuadas pela DRF, destacam-se as seguintes:
— Envio demorado de relatério de prestacdo de contas torna algumas corregdes
inviaveis;
— Falta de recursos humanos;
— Falta de formag&o na area financeira;

— Falta de dotacgGes.

21 Questdo n.° 5 da entrevista
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A par das entrevistas aos Chefes das SRLF, solicitou-se, a estes e a DRF, o
preenchimento de um ficheiro Excel, com as datas de envio dos PPCM para a DRF e as datas
em que a DRF os devolveu.

Em caso de divergéncia de dados, foi considerado a informacdo que as Unidades
prestaram em relacdo a data de envio dos PPCM (pois podem ter enviado e a DRF recebido
posteriormente) e a informacdo da DRF em relagdo a data de devolugdo dos respetivos
PPCM as Unidades.

A contabilizacdo do niumero de dias, tem como referéncia a data de um de maio de
2020.

Da congregacao dos dados obtidos, verificou-se uma média de duzentos e conquenta
e cinco dias para a DRF conseguir verificar e devolver um PPCM, para o periodo de 1 de
janeiro de 2018 a 31 de dezembro de 2019.

5.3. Discusséo de resultados

Para o inicio deste subcapitulo, interessa esclarecer se os relatérios de PPCM podem
ser considerados como atividade de Al. O Tribunal de contas define como prestacdo de
contas a “obrigacdo decorrente de disposicdes legais que consiste na apresentacédo, por
pessoas responsaveis pela gestdo de recursos publicos, de documentos que expressem a
situacédo financeira e o resultado das operacdes realizadas sob a sua responsabilidade” (TC,
1992). Ora bem, na nossa investigacédo, ocorre, por parte dos Centros Financeiros em anélise,
0 envio do PPCM com todos os documentos de despesa e receita para a DCI, espelhando a
situacdo financeira de determinado Centro Financeiro.

Vem o mesmo Tribunal definir que o objeto da auditoria financeira é a anélise das
contas e da situacdo financeira, assim como a verificacdo da regularidade e legalidade das
operacdes que efetua (TC, 1999). Reforca ainda que essa auditoria financeira pode ser feita
"a posteriori” (TC, 1992).

Assim, a verificagdo dos PPCM, apesar de ser maioritariamente um processo
contabilistico, parece enquadrar-se perfeitamente, também, como uma atividade de
auditoria.

Face a esta introducdo na discussdo dos resultados, e apds compilacdo dos dados
obtidos, é possivel verificar a média mensal e anualizada do tempo que um PPCM permanece
da DRF para verificacdo, conforme demonstrado pelo gréfico seguinte:
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Grafico 5 — Tempo de permanéncia dos PPCM das Unidades na DRF (em dias)
Da leitura do gréafico, assiste-se uma tendéncia de estabilizacdo do tempo médio em

2018, sendo que existe uma descida acentuada em dezembro, consequéncia da DRF ter feito
um esforco em verificar todos os PPCM desse més. Em relagdo a 2019 verifica-se uma
descida acentuada do tempo médio, contudo é uma descida iluséria, pois resulta do facto da
maioria dos PPCM ainda nao terem sido devolvidos e é apenas a diferenca do dia um de
maio de 2020 e a data de entrega na DRF de cada processo.

Sendo uma média, podera existir um efeito de distorcdo dos Centros Financeiros de

maior dimenséo, pelo que se optou por analisar os dados por cada Centro Financeiro:
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Grafico 6 — Tempo médio de devolucdo dos PPCM 2018/2019

Da analise do grafico, rapidamente se constata que existem Centros Financeiros de
grande e pequena dimensdo nos extremos do grafico. No extremo inferior temos o0s

Comandos Territoriais (CTer) dos Acores e do Porto (um Centro Financeiro do tipo 1 e 11l
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respetivamente) e no topo superior temos o CTer de Setubal e a Unidade Nacional de
Transito (um Centro Financeiro do tipo | e Il respetivamente), pelo que se constata que o
atraso na verificacdo dos PPCM néo tem a ver com a dimensédo dos Centros Financeiros.
Ao analisar a evolucédo da média anual, foi registado duzentos e setenta e um dias em
2018 e duzentos e quarenta e nove dias em 2019. Em relacéo a 2018, a média é referente ao
valor final, uma vez que nédo existem PPCM pendentes de verificagdo na DRF. Contundo, é
pertinente ressalvar que esta media s6 ndo € mais elevada porque em agosto de 2019 foi
decidido devolver todos os PPCM sem estarem verificados. Constatou-se que, do total de
trezentos e vinte e quatro PPCM?#, foram devolvidos cento e quatorze, cerca de 35% do

total, conforme o seguinte gréafico:

35%

65%

= Numero de processos devolvidos verificados

= Numero de processos devolvidos sem verificagdo

Gréfico 7 - PPCM devolvidos as Unidades em 2018

Analisando de seguida o que sucedeu em 2019, a data dos dados recolhidos (um de
maio de 2020), apenas tinham sido verificados quarenta e um PPCM de um total de trezentos
e vinte e quatro, o que representa apenas 13% do total e uma média que ja atinge quase
duzentos e cinquenta dias, média esta que vai aumentando ao longo do tempo, até que 0s

PPCM sejam devolvidos, conforme se visualiza no gréfico seguinte:

22 Doze PPCM a multiplicar por vinte e sete Centros Financeiros.
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13%

= NUmero de processos pendentes na DRF

= NUmero de processos verificados e devolvidos

Grafico 8 — Verificacdo de PPCM referentes a 2019

Atendendo & mudanca de metodologia de verificagdo dos PPCM, com efeitos a partir
de agosto de 2019, interessa perceber se a mudanga de procedimentos esta a ter 0os impactos
ambicionados.

Assim, analisando o periodo compreendido entre agosto e dezembro de 2019 (periodo
com o0 novo modelo implementado), percebe-se que estava planeada a verificacdo de
sessenta e seis PPCM e que a um de maio de 2020 apenas vinte e um tinham sido verificados

e devolvidos as Unidades, conforme demonstrado no grafico seguinte:

32%

68%

= Numero de processos pendentes na DRF

= NUmero de processos verificados e devolvidos

Grafico 9 — Numero de PPCM verificados em 2019: nova metodologia

Analisando de forma mais detalhada como esta a correr o novo modelo de prestagdo
de contas, constata-se que a média dos PPCM ja verificados e entregues foi de cento e um
dias, enquanto que a média dos PPCM ainda em verificacdo, a um de maio de 2020, ja vai

em cento e dezassete dias.
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Grafico 10 — Tempo médio de verificacdo dos PPCM referentes a 2019 (em dias): nova metodologia

Apresentada a média em dias que a DRF demora a verificar e devolver os PPCM,
interessa verificar a existéncia de prazos de verificacdo maximos para podermos concluir se
os relatdrios estdo a ser verificados tempestivamente.

Nos normativos internos ndo se encontrou nenhum prazo limite estabelecido , contudo,
encontra-se expresso em normas internas que a IG tem um prazo méximo de trinta dias
seguidos para os relatorios serem elaborados e enviados para contraditorio da entidade
auditada, tendo esta um prazo de dez dias para responder (a DRF permite 0 mesmo prazo
para o contraditorio) (1G, 2018).

Um outro prazo relevante, necessario ter em consideracdo para a IG, refere-se ao
acompanhamento e avaliacdo das recomendac@es efetuadas, a concluir num prazo maximo
de 12 meses apos a data de despacho do relatdrio final (I1G, 2018).

5.4. Sintese conclusiva

Este capitulo procura encontrar uma resposta a QD3: O principio da tempestividade
dos relatdrios esta a ser cumprido?

Para tal desiderato foi feito um enquadramento acerca dos principios aplicaveis aos
relatorios, com especial enfase no principio da tempestividade.

Foram analisadas as entrevistas efetuadas e chegou-se a um tempo médio de
verificacdo e devolugdo as Unidades de processo de duzentos e cinquenta e cinco dias para
o0 total do periodo em estudo, sendo opinido quase unanime dos entrevistados que 0s
relatorios deveriam chegar mais cedo as Unidades para que estas consigam corrigir as falhas
detetadas.

N&o tendo sido encontrado nenhum prazo maximo de verificacdo dos PPCM que a

DRF tenha de cumprir, e atendendo a que os relatdrios da 1G tém um prazo maximo de trinta
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dias, parece ser razoavel que o tempo maximo ambicionado passe a ser 0 mesmo que é
aplicavel a 1G.
Por conseguinte, em resposta a QD3 e de acordo com as averiguacdes feitas, considera-

se que os principios dos relatorios de PPCM néo estéo a ser cumpridos.
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6. Conclusdes

A Al é uma atividade de grande importancia estratégica para uma instituicdo e a
implementacéo eficaz de um bom sistema de Al fortalece a gestdo organizacional, tornando-
se um excelente instrumento fundamental de apoio a gestéo.

A Al faz parte da estrutura de Cl e a quantidade de Al dependem do tamanho,
complexidade e quantidade de investimento puablico envolvido. Quanto maior a
complexidade e risco, maior € a necessidade de uma funcdo de Al. Por esta razdo, é essencial
que uma instituicdo como a GNR, das maiores a nivel nacional e com elevada dispersédo
territorial, detenha uma atividade de Al robusta, pertinente e eficiente.

Para tal, é necessario que os auditores internos consigam fazer o seu trabalho com
independéncia e elevado sentido pedagoOgico e construtivo, produzindo relatérios que
reflitam a realidade encontrada. E, no entanto, crucial que esses relatorios cheguem as
entidades auditadas em tempo util, para serem eficazes.

Assim, neste trabalho de investigacdo pretendeu-se responder a seguinte QC: Que
otimizacGes podem ser efetuadas ao modelo de Al existente na GNR?

Para a concretizacdo do trabalho utilizou-se a metodologia cientifica, seguindo uma
filosofia Epistemoldgica interpretativa, baseada num raciocinio dedutivo e seguindo uma
estratégia de investigacdo qualitativa. O desenho de pesquisa utilizado foi o de Estudo de
Caso da GNR e percorreram-se as fases exploratoria, analitica e conclusiva para a realizagao
do trabalho.

Na fase exploratoria efetuaram-se varias entrevistas exploratorias com o intuito de
obter informagdes sobre a atividade de Al na Guarda, para assim delimitar o trabalho. Na
fase analitica efetuaram-se diversas entrevistas semiestruturadas a entidades ligadas a
atividade de Al no seio da GNR e fora desta. Na fase conclusiva, efetuou-se a avaliacdo e
discussao dos resultados obtidos, apresentacao das conclusdes e implicagdes, assim como 0s
contributos para o conhecimento, limitagfes do trabalho e recomendacdes para futuras
investigacdes. A pesquisa de bibliogréfica foi transversal a todas as fases do trabalho.

Para responder a QC foram definidas trés QD. Quanto a QD1 “Que limita¢cdes existem
na modificacdo da estrutura organica na GNR?” pretendeu-se analisar a legislacdo e normas
internas vigentes, com o objetivo de se encontrar as limitagdes existentes a uma modificacdo
da estrutura orgéanica na GNR. Foi verificado que existem limitacGes distintas dependendo
do nivel da estrutura organica que se pretenda modificar. Da pesquisa bibliogréfica efetuada,
e em resposta a QD1, foi possivel verificar que, caso se pretendam efetuar mudancas ao nivel

nuclear do Comando da GNR, estas tém de ser aprovadas mediante portaria conjunta do
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Ministro das Finangas, Ministro da Administragdo Interna e do membro do Governo que
tiver a seu cargo a Administragcdo Publica. Por sua vez, caso as modificagdes pretendidas
sejam ao nivel das unidades flexiveis, é suficiente a aprovacdo mediante despacho do
TGCGGNR (e publicado posteriormente em Diario da Republica), tornando o processo
bastante mais simples.

No que refere a QD2 “O principio de independéncia dos auditores esta a ser
respeitado?”, foi analisado o principio da independéncia, tendo sido verificada a doutrina
existente com especial relevancia para a do TC. Segundo este Tribunal, apenas séo
considerados auditores internos independentes os que, entre outras condicGes, respondam
diretamente a entidade méxima da organizacéo, o que ndo acontece com os auditores da DCI,
pelo que se considera que o principio da independéncia ndo esta a ser respeitado.

Por altimo, na QD3 “O principio da tempestividade dos relatdrios estd a ser
cumprido?”, foi analisado o principio da tempestividade em relacdo aos relatérios dos
PPCM. Da andlise efetuada aos dados recolhidos, verificou-se que a DRF, desde 1 de janeiro
de 2018 a 31 de dezembro de 2019, demorou em media duzentos e cinquenta e cinco dias
para verificar e devolver cada processo de prestacdo de contas dos diversos Centros
Financeiros. N&o tendo sido encontrado nenhum prazo limite que a DRF tenha de respeitar
em relacéo a esta verificagdo, constatou-se que a IG tem um prazo de 30 dias para terminar
0 seu relatorio e remeté-lo para contraditério para a entidade auditada. Sendo a IG
responsavel pela realizacdo de Al ao nivel superior da Guarda, parece razoavel que a DRF,
um orgédo que efetua a atividade de Al, abaixo da IG na estrutura organica da Guarda, tenha
0 mesmo prazo de 30 dias, pelo que se considera que o principio da tempestividade dos
relatorios ndo esta a ser assegurado.

Face ao exposto, interessa dar forma a resposta da QC que, s6 por si € uma questdo
ambiciosa, pelo que torna ainda mais desafiante esta Investigacdo. O objetivo principal das
propostas de otimizacdes, € aperfeicoar a atividade de Al na GNR, para que seja um melhor
apoio a decisdo ao Comando da Guarda.

Primeiramente interessa clarificar a questao da independéncia e de que forma esta pode
ser garantida de forma inequivoca. De acordo com a doutrina do TC, a resposta é simples: E
suficiente que a realizacdo de Al seja da responsabilidade exclusiva da IG. Para tal, a DCI
teria de deixar de estar na dependéncia da DRF/CARI e passaria a ser um érgdo dependente,
organicamente, da IG. Com esta alteracao, também existia transferéncia de responsabilidade
da realizacdo das Al, mantendo as restantes atribuicbes na DRF. A maior dificuldade €

conseguir concretizar essa proposta, pois nao existem os recursos humanos suficientes para
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que tal seja vidvel. A DCI tem mais atribuigdes para além da realizacdo de Al e, o facto dos
quadros de pessoal se encontrem deficitarios, inviabiliza esta proposta. Também as restantes
Divisdes da DRF ndo tém militares que permitam absorver as atribui¢des que a DCI deixaria,
apos a sua saida da estrutura orgéanica do CARI.

Contudo, a solucdo podera passar por uma conjugacao de interesses da DRF e da IG.
A DCI, além do Chefe de Divisdo, tem duas reparti¢des, a RAIl com dois militares e a
RMCGR com sete militares. Uma solucdo a considerar podia passar pela transferéncia da
responsabilidade da realizacdo de Al paraa IG, para que esta fosse detentora exclusiva dessa
tarefa. Com essa responsabilidade, a RAI e os militares que a constituem (um Oficial e um
Sargento) seriam também transferidos para a IG.

Com esta mudancga organica, a luz da doutrina do TC, os 6rgdos de Al existentes na
GNR passariam a ser independentes, e por consequéncia, os militares que os constituem
também. Esta mudanca constituiria 0 primeiro passo para a criacdo de uma IG com
autonomia para realizar auditorias multidisciplinares, sem necessidade de recorréncia a
militares externos a mesma, libertando as DirecOes dessa tarefa. A criacdo de uma equipa
multidisciplinar com militares da IG permite a existéncia de uma Inspec¢do mais autonoma,
e por consequéncia, mais independente. N&o se pode esquecer que ao requisitar militares das
Diregdes, estes estdo sempre condicionados as recomendacdes que poderdo ter de efetuar,
pois, no final da Al, voltardo a estar sob a Chefia da Direcéo da area que foram auditar.

Caso a modalidade proposta em relacéo a area financeira venha a verificar-se revelar-
se uma mais valia, assim que fosse oportuno, esta reparticdo podia ser alimentada com
militares de outras areas.

Se existir interesse em acolher as otimizagdes propostas, e de acordo com o constatado
no capitulo trés, apenas é necessaria a modificacdo das unidades organicas flexiveis,
bastando a decisdo e consequente despacho, por parte do TGCG, para que tais mudangas
ocorram.

Avangando para a questdo relacionada com a tempestividade dos relatérios dos PPCM,
o0 atual modelo encontra-se implementado ha pouco tempo, pelo que podera ainda nao estar
a produzir os resultados idealizados e, por isso, estar-se a deturpar os resultados obtidos.

Para que a verificagdo dos processos atinja a plenitude dos objetivos a que se propde,
os relatérios tém de chegar em tempo Util aos interessados, s6 assim o acatamento das
recomendacdes é tempestivo. Caso se continue a verificar que o modelo ndo esta a conseguir
reduzir os tempos de verificacdo dos processos, de forma a que estes sejam devolvidos

verificados num prazo maximo de 30 dias aos Centros Financeiros, importa otimiza-lo.
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As otimizacGes implementadas ou a implementar, tém de conseguir permitir que 0s
auditores tenham tempo para verificarem os PPCM e efetuar o devido acompanhamento das
recomendacdes constantes nos relatorios.

Para tal, a técnica de amostragem utilizada para a verificacdo dos PPCM podera ter de
ser revista. Como opcéo de mudanca de metodologia da verificagdo de processos, propde-se
que se verifique, por més, dois a trés PPCM de forma integral, devendo o militar responsavel
pela verificacdo deslocar-se pelo menos 3 dias a Unidade auditada. Com esta deslocacao ao
terreno, permite-se que sejam efetuadas verificacdes fisicas, além de haver a possibilidade
de conhecer a realidade existente em cada Unidade e as suas instalacfes, assim como as
limitagdes e problemas existentes. Esse conhecimento obtido ird permitir a formulagdo de
recomendacdes mais adequadas a realidade. Além da verificacdo de dois a trés PPCM, todos
0s meses deverdo ainda ser verificadas duas a trés rubricas, de forma transversal a todos 0s
Centros Financeiros?, para que seja possivel existir uma visdo holistica de toda a Guarda e,
assim, ser mais fécil a identificagdo e promocéo de boas praticas.

Destaca-se como limitacao deste trabalho o aparecimento da pandemia que, num curto
espaco de tempo, alterou as prioridades de todas as pessoas, e, com grande probabilidade,
condicionou a obtencéo das respostas desejadas.

Pretende-se que este TII, sobre a Al na GNR, seja o inicio e catalisador de outros
trabalhos dedicados a esta area no ambito da GNR, para que esta atividade possa crescer e
positivamente influenciar o aumento da economia, eficiéncia e eficacia, contribuindo com
um maior apoio a decisao.

Relativamente a futuros trabalhos de investigacao, sugere-se a verificagéo do respeito
e cumprimentos dos restantes principios dos auditores e relatorios de Al, e o estudo de novas
metodologias de verificacdo dos PPCM com base na faturacao eletronica e no Sistema de

Normalizagdo Contabilistica para Administracdes Publicas.

23 A atual metodologia permite as Unidades “adivinharem” em que meses sdo auditadas pela
periodicidade definida. Se todos os meses forem auditadas algumas rubricas de forma transversal a todas as
Unidades, isso deixa de acontecer, pois as Unidades deixam de conseguir prever quando vao ser auditadas.
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Anexo A - Organigrama da GNR
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Apéndice A — Modelo de anélise

Quadro 3 — Modelo de analise

TEMA

Objetivo Geral

Questdo Central

Modelo de auditoria interna como apoio a decisdo na Guarda Nacional Republicana

Propor otimizagdes ao modelo de auditoria interna da GNR

Que otimizagOes podem ser efetuadas ao modelo de auditoria interna existente na GNR?

Objetivos Especificos (OE) Questdes Derivadas Conceitos Dimensoes
Controlo Interno
Analisar quais as limitagdes legais a e itaeiEs e e e
OE1 alteracdes na estrutura organica da QD1 ¢ - §90  Auditoria Interma GNR
da estrutura organica na GNR?
GNR
Inspecao
Centros
Financeiros
OE2 Apre0|ar9re§pelto do prlnmplo da QD3 (0} prlnmplo,de |ndepgndenC|a dos Independéncia
independéncia dos auditores auditores esta a ser respeitado? CARI
1G
Centros
OE3 Apremaro.cqrrprlmento do 'pr.|r10|p|o QD2 o p'rlr.10|p|o lda tempest.lwdade dos Tempestividade Financeiros
da tempestividade dos relatérios relatérios esta a ser cumprido?
CARI

Indicadores

« Estrutura legislativa nacional da auditoria;
« Normas internas da auditoria interna na GNR;
« Niveis de controlo interno na GNR.

« Tarefas desempenhadas;

« Percegdo existente acerca dos auditores internos da DCI.

« Percecdo existente acerca da tempestividade dos relatérios;
« Duragdo da verificagdo dos relatorios;
« Aplicabilidade dos relatérios;

« Extemporaneidade das recomendagdes efetuadas.

Técnicas de

recolha de dados Capitulos

Pesquisa
bibliografica
e documental

Capitulo 3

Pesquisa
bibliogréafica e
documental e

entrevistas
semiestruturadas

Capitulo 4

Pesquisa
bibliogréafica e
documental e

entrevistas
semiestruturadas

Capitulo 5
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Apéndice B — Guiéo de entrevistas — Chefes das SRLF

Questdo n.° 1: Mantendo os 3 niveis de auditoria existentes na estrutura organica da
Guarda (Sector de Prestacdo de Contas e Auditoria nas Unidades, Divisdo de Controlo
Interno da DRF no Comando de Administragéo dos Recursos Internos e Inspecédo da
Guarda na dependéncia do Comandante-Geral da Guarda), considera que a Divisdo de
Controlo Interno deve manter-se na dependéncia da DRF ou passar a estar na dependéncia
direta do Comandante do CARI?

Questdo n.° 2: Considera que os relatorios que a DRF tem remetido acerca da
prestacdo mensal de contas sdo Uteis? Porqué e que exemplos de melhorias foram feitas na
gestdo da Unidade decorrentes dos relatdrios rececionados?

Questdo n.° 3: Considera que as auditorias multidisciplinares séo Uteis? Porque e que
exemplo de melhorias foram feitas na gestdo da Unidade decorrentes dos relatérios
rececionados?

Questdo n.° 4: Existem que as medidas sugeridas nos relatorios de prestacao de
contas e/ou das auditorias multidisciplinares séo todas aplicaveis? (em que 0s ganhos sao
maiores que 0s custos de as implementar). Caso ndo sejam, podia dar exemplos de medidas
gue considera que ndo sdo aplicaveis e porqué?

Questdo n.° 5: Sente dificuldade na sua acdo de comando em aplicar as medidas
sugeridas? Caso sinta, podia dar exemplo?

Questdo n.° 6: Sente apoio técnico (atempado e suficiente) por parte do CARI na
implementacéo de todas medidas sugeridas nos relatorios onde existam duvidas na forma
de implementacdo? Caso néo sinta, podia dar exemplos?

Questdo n.° 7: Tem alguma sugestao para que futuras auditorias consigam trazer

ainda um maior valor acrescentado para a Unidade?

Aps B-1



Modelo de Auditoria Interna Como Apoio & Decisdo na Guarda Nacional Republicana

b’
Apéndice C — Guiéo de entrevistas — Diretor da DRF

1.2 Entrevista:

Excelentissimo Senhor Coronel Parreira da Silva
Mui llustre Diretor da Diregdo de Recursos Financeiros

No ambito do Curso de Curso de Estado-Maior Conjunto 2019/2020, encontro-me a
desenvolver o Trabalho de Investigacdo Individual (TII), subordinado ao tema “Modelo de
Auditoria Interna Como Apoio & Decisdo na Guarda Nacional Republicana”.

Para tal, ja foi remetido um questionario aos Chefes de todas as SRLF em que foi
solicitado a resposta a algumas questdes assim como o preenchimento de um ficheiro Excel,
com as datas de envio dos processos mensais de despesa e receita para a Dire¢do de Recursos
Financeiros e respetivas datas de rececdo dos Relatorios elaborados por essa Diregao.

Apols ter recebido resposta de algumas Unidades, interessava-me consolidar a
informacdo, com informacdo que Essa Direcdo ja dispde, pelo que solicitava os seus bons

oficios no sentido do ficheiro que anexo ser preenchido.

Com o0s meus cumprimentos e antecipada gratiddo pela participacdo nesta

investigacéo,

Paulo Roberto Pires Silveiro, Major de AM
Guarda Nacional Republicana

Instituto Universitario Militar
Curso de Estado-Maior Conjunto
Auditor

R. Pedroucos 122, 1400-287 Lisboa, Portugal
Telefone: + (351) 213 025 200

Email: silveiro.prp@gnr.pt

Aps C-1
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2.2 Entrevista:

Excelentissimo Senhor Coronel Parreira da Silva

Mui llustre Diretor da Direcdo de Recursos Financeiros

Na sequéncia de anterior email, acerca do Trabalho de Investigacao Individual (TII),
subordinado ao tema “Modelo de Auditoria Interna Como Apoio a Decisdo na Guarda
Nacional Republicana”, o qual agradeco a pronta resposta, venho solicitar nova colaboracao,
com algumas questdes que julgo pertinentes para a conclusédo do trabalho:

1.  Mantendo os 3 niveis onde é exercida a atividade de auditoria financeira na
estrutura organica da Guarda (Sector de Prestacdo de Contas e Auditoria nas Unidades,
Divisdo de Controlo Interno da DRF no Comando de Administracdo dos Recursos Internos
e Inspecdo da Guarda na dependéncia do Comandante-Geral da Guarda), considera que a
Divisdo de Controlo Interno deve manter-se na dependéncia da DRF?

2.  Considerando a estrutura organica da Guarda, Essa Direcdo, em 2018 e 2019,
efetuou auditorias a 6rgdos que dependam do Comandante do CARI ou do TGCG? Caso
tenha efetuado, quando foram realizadas e a que 6rgaos?

3. Atendendo & informacdo anteriormente disponibilizada, qual o prazo méaximo
(em dias seguidos) de verificacdo dos processos de prestacédo de contas e posterior devolucao
as Unidades que Essa Dire¢do ambiciona atingir?

4.  Com vista a melhor compreender a realidade em termos de recursos humanos

existentes na Divisdo de Controlo Interno, é possivel ser preenchido o seguinte quadro?

Tcor Ten Smor . Cmor
Maj Cap Af SCh Saj 1SAR 2Sar cch Cab GPr Grd

RAI
RMCR

Com o0s meus cumprimentos e antecipada gratiddo pela participacdo nesta

investigacao,

Paulo Roberto Pires Silveiro, Major de AM
Guarda Nacional Republicana

Aps C-2
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Apéndice D — Guido de entrevistas — DRL, DIE, DRH, DSAD e CC

Excelentissimo Senhor Coronel

Mui llustre Diretor do

No ambito do Curso de Curso de Estado-Maior Conjunto 2019/2020, encontro-me a
desenvolver o Trabalho de Investigacdo Individual (TII), subordinado ao tema “Modelo de
Auditoria Interna Como Apoio a Decisdo na Guarda Nacional Republicana”.

Para a concluséo da investigacdo, torna-se importante obter informagdes na Diregéo
que dirige, com duas questdes:

1. Atendendo a que na estrutura organica do CARI existe uma Divisdo da DRF que
exerce a atividade de auditoria financeira, ndo s6 as Unidades da Guarda, mas também a
orgdos que dependem do CMDT do CARI (exemplo: DRL e CC), considera que a Divisdo
de Controlo Interno deve manter-se na dependéncia da DRF? Porqué?

2. Considera justificavel que as auditorias promovidas pelo CARI, passassem a ser
multidisciplinares, tal como acontece as efetuadas pela IG (que efetua auditorias a um nivel

superior)?

Como o prazo de entrega da presente investigacao é dia 10 de maio, solicitava os seus

melhores oficios de forma a que a resposta me seja remetida até dia 8 de maio.

Com o0s meus cumprimentos e antecipada gratiddo pela participacdo nesta

investigacéo,

Paulo Roberto Pires Silveiro, Major de AM
Guarda Nacional Republicana

Instituto Universitario Militar
Curso de Estado-Maior Conjunto
Auditor

R. Pedroucos 122, 1400-287 Lisboa, Portugal
Telefone: + (351) 213 025 200

Email: silveiro.prp@gnr.pt
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Apéndice E — Guido de entrevistas — Inspetor da I1G

Excelentissimo Senhor Tenente-General Santos Correia

Mui llustre Inspetor da Guarda

No ambito do Curso de Curso de Estado-Maior Conjunto 2019/2020, encontro-me a
desenvolver o Trabalho de Investigacdo Individual (TII), subordinado ao tema “Modelo de
Auditoria Interna Como Apoio a Decisdo na Guarda Nacional Republicana”.

Para tal, ja foi remetido um questionario aos Chefes de todas as SRLF, em que foi
solicitado a resposta a algumas questdes assim como o preenchimento de um ficheiro Excel,
com as datas de envio dos processos de prestacdo de contas mensais para a Direcdo de
Recursos Financeiros e respetivas datas de rececdo dos Relatorios.

Ap0s ter recebido algumas respostas, interessava-me perceber o posicionamento Dessa
Inspecdo, acerca do nivel de independéncia ambicionado para a atividade de auditoria.

Assim, mantendo os 3 niveis onde é exercida a atividade de auditoria financeira na
estrutura orgénica da Guarda (Sector de Prestacdo de Contas e Auditoria nas Unidades,
Diviséo de Controlo Interno da DRF no Comando de Administracdo dos Recursos Internos
e Inspecdo da Guarda na dependéncia do Comandante-Geral da Guarda), considera que a

Divisdo de Controlo Interno deve manter-se na dependéncia da DRF? Porqué?

Atendendo a que o prazo de entrega da presente investigacdo é dia 10 de maio,
solicitava os seus melhores oficios de forma a que a resposta me seja remetida até dia 8 de

maio.

Com o0s meus cumprimentos e antecipada gratiddo pela participacdo nesta

investigacéo,

Paulo Roberto Pires Silveiro, Major de AM
Guarda Nacional Republicana

Instituto Universitario Militar
Curso de Estado-Maior Conjunto
Auditor

R. Pedroucos 122, 1400-287 Lisboa, Portugal
Telefone: + (351) 213 025 200

Email: silveiro.prp@gnr.pt
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