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RESUMO

O artigo objetiva apresentar uma proposta de metodologia de auditoria informatizada concernente
a identificar, por meio de coleta, estruturacio, andlise e cruzamento de dados, inclusive com banco
de dados de outros drgaos publicos, irregularidades ou indicios de irregularidades em folhas de
pagamento da Administracdo Publica, notadamente em relagio A acumulagao de cargos/empregos/
fungoes publicas, desrespeito ao teto remuneratério e pagamento a servidores inexistentes, definidos
como diretrizes para o trabalho. E também apresentada a experiéncia de sua aplicacio pratica no
ambito dos jurisdicionados do Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco, bem como os resultados
obtidos. A metodologia proposta constitui-se em solugdo de grande valia, sob o ponto de vista do
custo-beneficio, para dar real efetividade 4 fiscalizagao da despesa com pessoal.
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1 INTRODUCAO

H4 cerca de dez anos o Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco (TCE-PE) nio
realizava auditorias informatizadas nas folhas de pagamentos de seus jurisdicionados.
Até fins dos anos noventa, tais auditorias eram realizadas de forma estanque, sobre os
dados de folha de pagamento de uma tnica Unidade Gestora (UG), e tinham por foco
analisar a composicdo da remuneragio do servidor, o que requeria coletar, analisar e
compreender previamente toda a legislagio de pessoal do jurisdicionado. Demandavam,
por conseguinte, prazo de execugio prolongado. Nos anos seguintes, as auditorias
informatizadas deixaram de ser priorizadas e, por vdrias razdes, cessaram em 2001.

Desde entio, no TCE-PE, a fiscalizagio em relagio as folhas de pagamento dos
jurisdicionados ateve-se, em regra, a verificacgio dos limites previstos na Lei de
Responsabilidade Fiscal e a trabalhos de andlise documental de remuneracio de servidores
por algumas equipes de auditoria.

Considerando que as despesas com a folha de pagamento geralmente correspondem
a cerca de 50% (cinquenta por cento) da Receita Corrente Liquida dos estados e
municipios, resta, por si s6, demonstrada a importancia da fiscalizagio efetiva sobre a
correta aplicagio desses recursos em todos os entes jurisdicionados.

Assim sendo, fica clara a necessidade de estabelecer uma proposta de auditoria continua
sobre as folhas de pagamentos dos jurisdicionados, apta a revelar indicios de irregularidades
no processamento dessas despesas. Referida proposta baseia-se na utiliza¢ao de recursos
de tecnologia da informagdo de modo a possibilitar que o escopo da auditoria abranja a
totalidade dos jurisdicionados.

Dessa forma, a presente metodologia de auditoria informatizada em folhas de pagamento
dos jurisdicionados busca, por meio de um novo paradigma, propiciar a fiscalizacao sobre
essas despesas de uma forma efetiva, em curto intervalo de tempo, a um custo minimo
de recursos financeiros e humanos, e com o méximo de abrangéncia sobre o universo dos

jurisdicionados.

2 AUDITORIA INFORMATIZADA DE PESSOAL RELATIVA A FOLHA
DE PAGAMENTO

Em se tratando de folha de pagamento, as auditorias informatizadas tradicionais tendem
a focar em aspectos relacionados & composicao da remuneragao do servidor, verificando,
por exemplo, se uma determinada rubrica é devida, se o respectivo cdlculo foi realizado
em conformidade com a lei, se a data da implantacio de uma dada vantagem as
condigdes necessdrias para sua concessdo j4 se faziam presentes, entre outros. Em face
da peculiaridade da legislagio aplicdvel em cada caso, tais auditorias normalmente
adstringem-se a analisar os dados de um universo muito reduzido de unidades gestoras.
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Embora certos tipos de fraudes sé possam ser detectados por esse modelo tradicional
de auditoria informatizada, nio se pode dizer que a énfase na andlise da composicio da
remuneragio do servidor seja a maneira mais célere e efetiva de se verificar a regularidade
da despesa com a folha de pagamento dos jurisdicionados. Primeiro, porque ao focar a
andlise na remuneracio ao invés de no servidor, macroquestoes relacionadas a este nio
sdo priorizadas e podem levar a auditoria a resultados desastrosos. Por exemplo, pode-se
chegar 4 conclusio que uma determinada vantagem que integra a remuneragio de um
servidor ativo estd sendo correta e devidamente paga, quando, na verdade, o funciondrio
h4 anos j4 se encontra falecido e nao deveria estar recebendo nenhuma remuneracio.

Segundo, porque, a fim de verificar a obediéncia aos preceitos constitucionais que regem
o servico publico, toda e qualquer andlise de folha de pagamento deve ser realizada de
forma comparativa, nio se restringindo apenas ao Ambito da unidade gestora auditada,
pois s assim irregularidades como a burla ao teto remuneratdrio constitucional e a
acumulagio indevida de cargos/empregos/funcoes/aposentadorias publicos podem ser
efetivamente identificadas.

Terceiro, pelo fato de que restrigoes de tempo e de recursos humanos e financeiros dificultam
sobremaneira a realizagio concomitante de vdrias auditorias de folha de pagamento
centradas na andlise da regularidade da composi¢io da remuneragio dos servidores, bem
como inviabilizam sua realizacio de modo abrangente e equinime aos jurisdicionados.

Por tltimo, em face da complexidade dos dados que seriam necessdrios solicitar/estruturar,
bem como da necessidade de analisar ¢ compreender toda a legislagio pertinente, a
fim de dar efetividade 4 auditoria, caso esta fosse focada na andlise da composi¢ao da
remuneracio do servidor.

Assim, forcoso concluir que hd necessidade de um paradigma de auditoria informatizada
capaz de proporcionar a fiscalizagio abrangente e o controle efetivo sobre as folhas de
pagamentos a um baixo custo.

PROPOSTA DE UM NOVO PARADIGMA PARA A AUDITORIA
INFORMATIZADA DE PESSOAL RELATIVO A FOLHA DE
PAGAMENTO

Para proporcionar uma fiscalizacio efetiva, abrangente e de baixo custo sobre as folhas
de pagamento dos jurisdicionados, urge deslocar o foco da auditoria do exame da
composi¢io da remuneracio do servidor, sendo esta isoladamente considerada, para a
andlise detalhada e comparativa de outros atributos, tais como: nimero de inscri¢io no
Cadastro Pessoa Fisica (CPF), data de nascimento, endereco, remuneracio bruta, cargo,
data de admissao, data de falecimento.

A andlise de apenas esses dados jd ¢ suficiente para identificar indicios de acumulacio
de cargos, violagio ao teto remuneratdrio constitucional e pagamentos a servidores
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inexistentes, que foram definidos na metodologia proposta como diretrizes a serem
seguidas.

Obviamente, os dados a serem analisados devem ser solicitados aos jurisdicionados em
meio digital, a partir de um /lzyout preestabelecido especificando o formato em que a
informagao deve ser fornecida. Opcionalmente, podem ser disponibilizados programas
validadores dos dados solicitados, para que estes cheguem com mais qualidade e a
informacao seja mais facilmente estruturada.

A metodologia de auditoria informatizada, ora proposta, consiste em: I) Obter dados de
folha de pagamento dos jurisdicionados das esferas estadual e municipal em meio digital;
II) Estruturar, validar e armazenar os dados de folha de pagamento dos jurisdicionados
em uma base de dados tnica; III) Coletar dados em sistemas de informacio de outros
érgaos publicos (sistema CPF da Secretaria da Receita Federal do Brasil — SREB, Sistema
Informatizado de Controle de Obitos do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social —
Sisobi/MPAS, Banco de dados dos Conselhos Regional e Federal de Medicina — Cremepe/
CFM), estruturd-los e armazend-los; IV) Realizar, por meio de testes de auditoria
informatizados e do cruzamento de bancos de dados, andlise destinada a identificar
a existéncia ou indicios da existéncia de irregularidades nas folhas de pagamento dos
jurisdicionados; e V) Produzir relatérios de auditoria com os achados para cada um dos
entes jurisdicionados analisados, bem como relatérios consolidados que permitam uma
visao geral dos achados da auditoria.

Por sua vez, os testes de auditoria, baseados nas informagdes prestadas pelos
jurisdicionados e no cruzamento de bancos de dados, segundo as diretrizes, devem ser
aptos a identificar, nas folhas de pagamento de todos os jurisdicionados, a existéncia ou
indicios da existéncia das seguintes irregularidades: a) acumula¢ao indevida de cargos,
empregos, fun¢des publicas e/ou aposentadorias, de acordo com as vedagées e excegoes
admitidas previstas no art. 37, inc. XVI e §10; art. 40, §6° e art. 42, §1° c/c art. 142, §3°,
inc. I, todos da Constituicdo Federal de 1988; b) pagamento a servidores “fantasmas”
(falecidos ou que recebem sem trabalhar); ¢) desobediéncia ao teto remuneratério do
funcionalismo publico (art. 37, XI, CF); d) desobediéncia ao pagamento do piso salarial
dos professores (Lei Federal no 11.738/2008, art. 73, inc. V) e ao saldrio minimo; e)
admissao de servidores durante o periodo vedado pela Lei Eleitoral (Lei n° 9.504/1997,
art. 73, V); f) servidores efetivos maiores de 70 (setenta anos), contrariando o disposto
no art. 40, §1°, inc. II, CF; g) excesso no nimero de servidores nio efetivos, indicando
burla ao concurso publico (art. 37, II, CF); h) exercicio ilegal da medicina por servidores

publicos (art. 17 da Lei Federal 3.268/1957 c/c art.282 do Cédigo Penal').

Definidas a abrangéncia (folha de pagamento de todos os jurisdicionados das esferas
estadual e municipal) e as diretrizes da auditoria (identificacio de acumulagio irregular
de cargos/empregos/fungées/aposentadorias; de servidores “fantasmas”; desobediéncia ao
teto remuneratdrio/piso salarial; contratagio irregular de médicos), resta implementar a
metodologia com vistas a alcangar o fim colimado.

Decreto-Lei n° 2.848/1940.
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4 EXPERIENCIA E RESULTADOS OBTIDOS COM A APLICACAO DA
METODOLOGIA NO TCE-PE

4.1 PRELIMINARES

Neste tépico serd detalhado o modo como foi implementada a metodologia proposta,
no Ambito do TCE-PE, bem como os resultados decorrentes da auditoria realizada como
projeto piloto.

4.2 IMPLEMENTACAO DA METODOLOGIA

No caso do TCE-PE, a metodologia foi desenvolvida e executada, inclusive as tarefas
administrativas (elaborar minutas de oficios de solicitacao/reiteragio de informagcoes;
controlar recebimento dos dados encaminhados; gerar, imprimir, protocolar e despachar
relatérios), pelo grupo designado para tal fim, composto por quatro servidores (trés
analistas de sistemas e um programador), permanecendo na Coordenadoria de Controle
Externo a supervisio da auditoria.

Num primeiro momento, foram definidos os dados a serem solicitados, tendo-se
decidido por requisitar, mediante Oficio contendo as devidas especificagdes, apenas dois
arquivos de dados: um contendo informagoes do cadastro de pessoal da unidade gestora
e outro com os registros mensais de todos aqueles que receberam pagamentos em folha

(ver FIG. 1):

FIGURA 1- SOLICITACAO DE DADOS
Solugéo: SIMPLICIDADE

Solicitar ao jurisdicionado, mediante Oficio, um
conjunto minimo de dados da folha de pagamento,
em meio digital, segundo um layout, que
permitisse a realizacdo da auditoria.

Oficio de
solicitagao

TCE/PE

~o. Jurisdicionado

Dados de cadastro de pessoal e
folha de pagamento em meio vi1 TCE/
digital segundo um layout.
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As informacdes prestadas pelos jurisdicionados em meio digital foram recebidas pela
prépria equipe de auditoria, que realizou o controle e a validacio dos dados entregues,
cuidando ainda, quando necessirio, da expedicio de oficios de reiteragio e de
esclarecimentos.

Apés a fase de planejamento e expedigio dos oficios de solicitagio, os dados do cadastro
de pessoal e da folha de pagamento, encaminhados em meio digital pelas UGs auditadas,
foram importados, validados e estruturados numa base de dados tnica, sobre a qual
foram realizados os testes de auditoria.

Para o caso das UGs que forneceram os dados fora dos padrées especificados, foram
construidos programas na linguagem Visual Basic para permitir, quando possivel, a
conversio e importagio desses dados a base consolidada acima referida.

Em relagao as bases de dados externas do Cremepe/ CFM e Sisobi/MPAS, foram obtidos
arquivos com cdpia de seus dados, para os quais se desenvolveram rotinas que permitissem
sua conversio e importacdo ao banco de dados da auditoria. Adicionalmente, foram
elaborados programas (gateways) para permitir a captura automdtica de dados disponiveis
nas telas dos sistemas conveniados do TCE-PE. Os dados dessas bases externas foram
fundamentais na identificagio de irregularidades tratadas na presente metodologia
(identificagao de falecidos, médicos sem habilitacao legal, servidores “fantasmas”).

Uma vez estruturados todos esses dados, os testes de auditoria foram implementados
utilizando-se a ferramenta de auditoria de dados IDEA, o banco de dados MS-SQL
Server e a linguagem TRANSACT-SQL.

Frisa-se que os dados fornecidos pelas diversas administragées municipais (Prefeituras
e Cimaras) foram cruzados entre si, bem como com dados da folha de pagamento dos
érgaos e entidades da Administracio Pablica Estadual Direta e Indireta.

Todos esses dados também foram cruzados com a base de dados de pessoas falecidas do
Sisobi/MPAS, obtida junto a Funda¢io de Aposentadorias e Pensées dos Servidores do
Estado de Pernambuco (Funape), com dados do sistema Cadastro Pessoa Fisica (CPF)
da Secretaria da Receita Federal do Brasil (SRFB) e com as bases cadastrais do Cremepe/
CFM, atentando-se para as peculiaridades relativas & qualidade e ao significado dos dados
de cada uma delas.

Para cada folha de pagamento de jurisdicionado analisada, os testes de auditoria geraram
planilhas com os respectivos resultados, a partir das quais, ¢ juntamente com um modelo-
base de relatério, foi produzida de forma semiautomadtica a versdo final (com anexos) de
cada relatério de auditoria de acompanhamento, contendo os achados, a fundamentagao
legal, o responsével, o eventual dano ao erdrio apurado e os encaminhamentos propostos.

A seguir, um esquema gréfico que resume a metodologia (FIG. 2):
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FIGURA 2 - OBTEN,CI:\O E ANALISE DE DADOS
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Fonte: Elaborado pelos autores

4.3 ESTRATEGIAS DE COOPERACAQ

A metodologia pressup6e estratégias de cooperacao com 6érgaos externos, que a depender
do caso, podem exigir a necessidade de celebragio de convénios de cooperagao técnica, a
fim de se obter acesso aos dados necessdrios a auditoria informatizada.

No caso do TCE-PE, jé se dispunha de acesso aos sistemas e bases externas necessdrias a
realizagio da auditoria.

Ressalta-se, assim, a parceria com a SRFB, mediante Convénio, que possibilitou acesso
a dados cadastrais do sistema CPE, fundamental para o éxito das andlises realizadas. Na
mesma linha, vale a pena registrar as parcerias com a Funape para obten¢ao dos dados do
Sisobi/MPAS (registros de 6bito) e a parceria com o Cremepe, para obtencio dos dados
cadastrais dos médicos inscritos nesse Conselho.

4.4 RECURSOS UTILIZADOS

Para a consecucio dessa auditoria foram designados, pela Coordenadoria de Controle
Externo, trés analistas de sistemas, sendo um da Assessoria de Pesquisa e Inteligéncia e dois
da Geréncia de Auditoria de Tecnologia da Informacio; assim como um Programador
de Computador dessa mesma Geréncia, num total de 4 (quatro) servidores compondo a
equipe responsédvel pela execu¢io da auditoria.
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Por seu turno, os recursos tecnoldgicos utilizados foram aqueles ordinariamente
disponibilizados na rede interna do TCE-PE: a) hardware — 6 (seis) microcomputadores
e um servidor de banco de dados, além de um HD externo com capacidade de 1 (um)
Terabyte; b) softwares corporativos do TCE-PE: MS SQL SERVER, IDEA, MS Access,
MS Excel, MS Word, MS-Notepad ¢ MS Visual Basic.

Dados a magnitude da auditoria, a quantidade de pessoas envolvidas em sua execugio, o
uso apenas de hardware/software ordindrios, o fato de nao ter havido despesa adicional e
o curto prazo de execucio, fica evidente que a utilizagio efetiva dos recursos empregados
proporcionou uma auditoria de baixo custo.

4.5 RESULTADOS OBTIDOS

De inicio, cumpre destacar os seguintes indicadores que denotam o escopo da auditoria
informatizada de pessoal realizada: a) nimero de unidades gestoras auditadas (496); b)
ndmero de servidores com remuneragao analisada (cerca de 528.000); c) o valor total auditado
(cerca de R$ 18 bilhées); d) o niimero de relatérios de acompanhamento produzidos (379).

Parte desses indicadores segue, explicitada, na TABELA 1.

TABELA T- QUANTIDADE DE SERVIDORES E DESPESAS AUDITADAS

AIP Qtd. Servidores Auditados Despesa Auditada (RS)
Prefeituras 283.574 R$5.046.951.524,00
Camaras 6.795 R$235.229.184,00
Estado (Ativos - SADRH) 138.000 R$8.282.180.709,00
Estado (Inativos) 100.000 R$4.520.463.222,00
TOTAL 528.369 R$18.084.824.639,00
(cerca de 528 mil) (cerca de 18 bilhées)

Fonte: Elaborado pelos autores

Em relagio aos relatérios, foram produzidos: a) 54 (cinquenta e quatro) Relatérios
de Acompanhamento referentes a indicios de irregularidades na contratagio de
supostos médicos por municipios de PE; b) 173 (cento e sessenta e trés) Relatérios de
Acompanhamento para os Executivos municipais; ¢) 150 (cento e cinquenta) relatérios
para as Camaras; d) 2 (dois) relatérios para a esfera estadual (ativos/inativos).

Outros niimeros que podem ser destacados na auditoria sio os seguintes: no que diz
respeito A abrangéncia da auditoria, foram auditados cerca de 11,5 milhdes de registros
de pagamentos nas folhas dos jurisdicionados.

Em relagio a existéncia de indicios de acumulagio irregular de cargos/empregos/funcoes/
aposentadorias ptblicos, houve a identificagao de 13.970 (treze mil novecentos e setenta)
servidores com pelo menos 3 (trés) vinculos com 6rgao(s) publico(s) em Pernambuco
(Ambito das esferas municipal e estadual). Na mesma esteira foram identificados: 625
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(seiscentos e vinte e cinco) servidores com pelo menos 5 (cinco) vinculos; 17 (dezessete)
servidores com pelo menos 9 (nove) vinculos, bem como se constatou a existéncia de um
servidor com 14 (quatorze) vinculos com drgaos publicos.

No que concerne a indicios de pagamento a servidores “fantasmas”, verificou-se, num
primeiro exame, que 3.915 (trés mil novecentos e quinze) servidores publicos de
Pernambuco declaram-se domiciliados em outros estados da Federagao que sequer fazem
fronteira com este estado, e que 31 (trinta e um) servidores declaram-se domiciliados no
exterior. Por fim, nas folhas de pagamento analisadas, foram identificados pagamentos a
1.173 (mil cento e setenta e trés) pessoas fisicas j4 falecidas a época do(s) pagamento(s),
em valores que perfazem cerca de 10 (dez) milhdes de reais.

No que tange a indicios de burla ao teto remuneratério mdximo do funcionalismo publico
nas folhas de pagamento analisadas, foram identificados 663 (sciscentos e sessenta e trés)
servidores que receberam remuneragio bruta mensal, decorrente de um tnico vinculo,
superior ao subsidio de Ministro do STE em pelo menos um més do perfodo auditado.
Também foram identificados 544 (quinhentos e quarenta e quatro) servidores, com mais de
um vinculo, cuja remuneragio total bruta mensal ultrapassou o referido teto, em pelo menos
um més do periodo auditado. Ressalte-se que em ambas as situagoes foram desconsiderados
os casos em que o teto foi ultrapassado em razao do adicional (1/3) de férias.

Quanto a indicios de desobediéncia ao pagamento de saldrio minimo, apurou-se que, nas
folhas de pagamento dos jurisdicionados analisadas, foram identificados cerca de 7.000
(sete mil) servidores percebendo valores mensais abaixo do saldrio minimo, ou seja, com
indicios de remuneragio bruta inferior a0 minimo legal em 2009 e 2010.

Por seu turno, foram detectados indicios de descumprimento do piso salarial dos
professores, pois nas folhas de pagamento dos jurisdicionados analisadas, foram
identificados cerca de 85.000 (oitenta e cinco mil) professores percebendo remuneragao
mensal abaixo do piso salarial da categoria em 2009 e 2010.

Também foi possivel a obtencdo de outros indicadores de interesse do controle externo
como, p.ex., a relacdo entre o niimero de servidores efetivos e ndo-efetivos por municipio,
a revelar que, em pelo menos 46 (quarenta e seis) municipios do estado, o nimero de
servidores ndo efetivos supera o de efetivos.

Finalmente, vale salientar que os relatérios de auditoria de acompanhamento produzidos
foram convertidos em processos de auditoria especial os quais, entretanto, ainda se
encontram pendentes de julgamento por parte do TCE-PE.

CONCLUSAO

No TCE-PE, solidifica-se um novo paradigma no controle externo, focado na coleta
e andlise de dados digitais, com vistas a prover qualidade e celeridade nas agoes de
fiscalizacio, aumentando de forma significativa a efetividade de sua atuagio.
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A metodologia de auditoria informatizada de pessoal (AIP), aqui proposta, encontra-
se baseada no referido paradigma e busca evidenciar irregularidades e indicios de
irregularidades nas folhas de pagamento dos municipios e do estado.

No 4mbito do TCE-PE, a metodologia de auditoria proposta é considerada uma
iniciativa inovadora, uma vez que supre um hiato de dez anos de auséncia de auditorias
informatizadas em folha de pagamento e também porque, pela primeira vez: a) a andlise
dos dados de folha de pagamento foi feita de forma sistémica e integrada; b) os dados de
folha de pagamento foram cruzados com informagoes de outros bancos de dados; ¢) foi
realizada uma auditoria para identificar casos de acumulagio irregular de cargo/empregos/
funcdes/aposentadorias, desobediéncia ao teto/piso do funcionalismo e pagamento a
servidores “fantasmas” em toda a administracao publica estadual/municipal.

Por tudo o que foi exposto, entende-se que a realizagio de auditorias informatizadas na
folha de pagamento dos jurisdicionados, com base na andlise comparativa de dados por
eles prestados e de seu cruzamento com banco de dados externos, constitui-se em dtima
solugio, sob o ponto de vista do custo-beneficio, para dar real efetividade a fiscalizacio da
despesa com pessoal, notadamente na identificacio de casos de indevida acumulagao de
cargos/empregos/funcoes/aposentadorias publicos, desobediéncia ao teto remuneratério
constitucional e pagamento a servidores “fantasmas”, garantindo, assim, a observancia
dos ditames constitucionais acerca da matéria.
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Computerized audit of publica payroll : proposal for a new
methodology and its application under the jurisdiction of the
TCE-PE

ABSTRACT

This paper presents a methodology concerning computerized audit to identify, through the collection,
structuring, analysis and exchange of data, including database of other public agencies, irregularities or
evidence of irregularities in the payroll of government agencies, especially related to the accumulation
of positions / jobs / public functions, break of salary ceiling for public servants, payment to
nonexistent public servants, defined as the audit guidelines. The paper also presents the experience
of its application within the jurisdiction of the General Audit Office of the State of Pernambuco and
the results obtained. The methodology proposed is of great value from a cost-benefit perspective to
achieve real effectiveness in auditing expenses related to payroll of public servants.

Keywords: Computerized Audit. Payroll of government employees. Irregularities. Expense with
public servant wages. Accumulation of public positions. Salary ceiling for public servants. Non-
existant public servants.
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