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A auditoria ndo é um fim em si, e sim um elemento
indispensavel de um sistema regulatorio cujo objetivo
é revelar desvios das normas e violagbes dos
principios da legalidade, eficiéncia, efetividade e
economicidade na gestdo financeira com a
tempestividade necessaria para que medidas
corretivas possam ter tomadas [...] para prevenir - ou
pelo menos dificultar - a ocorréncia dessas violagoes.

Declaracéo de Lima, 1977. Secédo 1. Proposito da
auditoria (INTOSAI, 2019)



Resumo

Os Tribunais de Contas, no exercicio do controle externo, possuem o papel de fiscalizar os atos
da administracdo publica para comprovacao da regularidade dos gastos, do adequado emprego
dos recursos publicos e da execucdo or¢camentéria em prol dos interesses sociais da populagéo.
A auditoria na folha de pagamento dos entes publicos é uma dessas atribui¢es. A presente
dissertagéo foi desenvolvida por meio de pesquisa do tipo descritiva com abordagem qualitativa
para alcancar o objetivo de estruturar o mapeamento das rotinas desenvolvidas nas etapas dos
processos de auditoria da folha de pagamento dos entes jurisdicionados do Tribunal de Contas
do Estado de Mato Grosso do Sul (TCE-MS). Quanto aos meios, houve a escolha pela pesquisa
bibliogréafica, documental e de campo, com entrevistas em profundidade. Os dados foram
tratados de acordo com a andlise de contetdo. Para organizacdo dos temas, o referencial foi
dividido em governanca publica, controle externo na administracdo publica e mapeamento de
processos. Os autores citados sintetizam a ideia de que as transformacfes sociais levam a
necessidade de melhor padronizacgdo de rotinas e controle, o que, por sua vez, se conforma aos
modelos de governanca estabelecidos pelos entes publicos com foco na eficiéncia. Como
resultado das andlises das entrevistas realizadas acerca das atividades de auditoria da folha de
pagamento dos 6rgdos sob a jurisdicdo do TCE-MS, foram explanadas questdes relativas a
atuacdo no controle externo dos gastos de pessoal, a fim de estabelecer como se dao as rotinas
de auditoria. S&o apresentados fluxogramas como produto do mapeamento e identificadas
oportunidades de melhoria. A fiscalizacdo da folha de pagamento é avaliada como uma
ferramenta de trabalho imprescindivel no ambito do Tribunal de Contas que pode ser
aprimorada, por meio de maior padronizacdo e automatizacdo, para que venha a contribuir
efetivamente no controle dos gastos de pessoal no ambito dos érgdos jurisdicionados, também
de forma educativa e preventiva. A partir das analises realizadas, foram levantadas
oportunidades de melhoria a serem incluidas em um plano de acdo elaborado com o objetivo
de contribuir para o aperfeicoamento das acdes de controle externo voltadas a fiscalizacdo da
folha de pagamento. Espera-se que a presente analise sobre 0s processos organizacionais de
fiscalizacdo da folha de pagamento, sob a perspectiva do mapeamento de processos, contribua
para a melhoria das acdes de controle externo, em consonancia com a missdo do TCE-MS de
garantir a efetividade e a transparéncia da administracdo publica e promover a integridade e a
accountability como fundamentos da gestao dos recursos publicos em beneficio da sociedade.

Palavras-chave: Governanga publica; administragdo publica; controle externo; auditoria;
mapeamento de processos.



Abstract

The Courts of Auditors, in the exercise of external control, have the role of supervising the acts
of the public administration to prove the regularity of expenses, the adequate use of public
resources and budget execution in favor of the social interests of the population. Auditing the
payroll of public entities is one of these attributions. This dissertation was developed through
descriptive research with a qualitative approach to achieve the objective of structuring the
mapping of routines developed in the stages of the audit processes of the payroll of the
jurisdictional entities of the Court of Justice State of Mato Grosso do Sul (TCE-MS). As for the
means, there was the choice for bibliographical, documental and field research, with in-depth
interviews. Data were treated according to content analysis. To organize the themes, the
referential was divided into public governance, external control in public administration and
process mapping. The cited authors synthesize the idea that social transformations lead to the
need for better standardization of routines and control, which, in turn, conforms to the
governance models established by public entities with a focus on efficiency. As a result of the
interview analysis about the audit activities of the payroll of the agencies under the jurisdiction
of the TCE-MS, were explained issues related to the performance in external control of
personnel expenses, in order to establish how audit routines occur. Flowcharts are presented as
a mapping product and opportunities for improvement are identified. The inspection of the
payroll is evaluated as an essential work tool within the Court of Auditors that can be improved,
through greater standardization and automation, to effectively contribute to the control of
personnel expenses within the public institutions, also in an educational and preventive way.
From the analyzes carried out, measures were identified to be included in an action plan
designed to contribute to the improvement of external control actions aimed at the inspection
of the payroll. It is expected that the present analysis on the organizational processes of payroll
inspection, from the perspective of process mapping, contribute to the improvement of external
control actions, in line with the mission of the TCE-MS to ensure the effectiveness and
transparency of public administration and to promote integrity and Accountability as
foundations of the management of public resources for the benefit of society.

Keywords: Public governance; public administration; external control; audit; process
mapping.
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1 INTRODUCAO

Este capitulo introdutorio busca contextualizar o cenério das transformacdes no ambito
da administracdo publica e o arcabouco legal que motivam e exigem o aperfeicoamento da
gestdo em busca de qualidade e resultados em atencdo as demandas da sociedade. Nesse sentido,
apresenta o papel dos Tribunais de Contas no exercicio do controle externo, que se realiza na
fiscalizacdo do uso dos recursos publicos. O topico justifica o enfoque da pesquisa nas
atividades de auditoria voltadas a fiscalizacdo da folha de pagamento, dado o impacto desse
gasto no orcamento dos entes publicos, e a escolha do mapeamento de processos, considerando
que a padronizacdo das rotinas pode contribuir para o fortalecimento das acbes de controle
externo.

A introducdo apresenta ainda a questdo de pesquisa e 0s objetivos estabelecidos para
respondé-la, além da estrutura em que foram desenvolvidos os topicos teoricos e resultados do
estudo com a finalidade de convergir no desenho dos fluxos de trabalho, elaborados para se
compreender detalhadamente as etapas e os fluxos dos processos de auditoria da folha de
pagamento dos 6rgdos publicos sob a jurisdicdo do Tribunal de Contas do Estado de Mato
Grosso do Sul (TCE-MS).

Como parte da organizacdo politico-administrativa brasileira, os Tribunais de Contas
foram designados na Constituicdo Federal, conforme os artigos 70 e 71, como o0s 6rgdos
auxiliares do legislativo na realizacdo do controle externo das entidades da administracéo direta
e indireta. Esse papel abrange rotinas de fiscalizacdo dos atos da administracdo publica para
comprovacao da regularidade dos gastos, do adequado emprego dos recursos publicos e da
execucao orcamentéria pelos titulares da prestacdo de servicos voltados ao atendimento dos
interesses sociais da populacdo (BRASIL, 1988).

Para prestacdo dos servicos publicos, os gestores devem realizar os gastos de acordo
com os limites fixados na legislacdo. O artigo primeiro da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000, estabelece a acgdo planejada e
transparente como pressuposto da responsabilidade na gestdo fiscal por meio da qual se
previnem riscos e sao corrigidos os desvios capazes de afetar o equilibrio das contas pablicas
(BRASIL, 2000).

As disposicoes legais sdo o0 parametro para o controle externo do qual se encarregam as
cortes de contas como compromisso constitucional na fiscalizacdo contébil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial (BRASIL, 1988). Diante dessa responsabilidade e dos

principios expressos no artigo 37 da Constituicdo Federal, quais sejam, legalidade,
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impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, o Tribunal de Contas deve atuar para
alcancar melhores resultados no desempenho de suas atribuigdes. A busca de concretizagdo
dessas diretrizes, por sua vez, também se reflete na melhoria da gestdo dos 6rgéos fiscalizados
(BRASIL, 1988).

Ao exercer seu papel de controle externo, os tribunais de contas contribuem para que os
entes estatais, responsaveis por oferecer os servigos publicos diretamente aos cidaddos, adotem
boas préticas de governanca. Dessa forma, o aperfeicoamento da gestdo também vai resultar na
melhoria da qualidade das politicas publicas, por meio de maior transparéncia da administracao
publica, integridade e accountability como fundamento da gestdo dos recursos publicos em
beneficio da sociedade (MATO GROSSO DO SUL, 2021a).

Acerca da definicdo dessa expressdo, Pinho e Sacramento (2009) esclarecem que,
embora ndo exista um termo Unico em portugués, accountability transmite a ideia de
responsabilizacdo pessoal pelos atos praticados e disposi¢do para a prestacdo de contas, tanto
na esfera publica quanto privada. Seria a responsabilidade, obrigacdo e a responsabilizacdo de
guem ocupa um cargo em prestar contas em conformidade com os parametros legais.

Melo (2007) complementa a ideia de accountability ao retomar os conceitos existentes
na literatura para afirmar que se trataria, sobretudo, de um ato de delegacédo, considerando 0s
incentivos para responsabilizar agentes politicos pelos seus atos e punir desvios. Tal relacéo,
assim, assumiria diferentes formas no presidencialismo e no parlamentarismo, de acordo com
as caracteristicas de cada um desses sistemas de governo.

O’Donnell (1998) diferencia a accountability em vertical e horizontal. A vertical
assegura nos paises democraticos, por exemplo, a participacdo dos cidadaos nas eleicdes e na
livre expressdo de suas reivindicacdes, enquanto a horizontal, que ele considera fragil,
relaciona-se a fiscalizacdo de um 6rgdo ou de um poder pelo outro.

As atividades de controle e fiscalizagdo possuem especificidades, segundo Giacomoni
(2021), que o seu exercicio pelo poder legislativo necessita do suporte e auxilio técnico
especializado delegado pela Constituicdo Federal aos Tribunais de Contas. O autor resume as
principais atividades de fiscalizacdo do Tribunal estabelecidas na Constituicdo Federal:
apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admisséo de pessoal e concessdes de
aposentadorias, reformas e pensdes, na administracdo direta e indireta; fiscalizar a aplicacédo
dos recursos; realizar inspe¢des e auditorias de natureza contabil, financeira, or¢camentaria,
operacional e patrimonial nas unidades dos trés poderes.

A auditoria da folha de pagamento é uma das a¢des de controle externo dos Tribunais

de Contas. As fiscalizaces em folha de pagamento, remuneracao e planos de cargos tém o fim
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de aferir o cumprimento pela administracdo publica dos limites e vedacGes legais, inclusive
quanto ao teto remuneratorio e acimulos ilegais, expressas na Constituicdo Federal (BRASIL,
1988) e na Lei de Responsabilidade Fiscal-LRF (BRASIL, 2000).

A Constituicdo Federal, em seu artigo 169, estabelece limites para os gastos com pessoal
ativo, inativo e pensionistas, que se constituem em despesas obrigatorias. A concessdo de
vantagem ou aumento da remuneracgdo, criacdo de cargos, alteragcbes nas carreiras e novas
admissdes sdo condicionadas a existéncia de dotacdo orcamentaria suficiente e a autorizacédo
especifica na lei de diretrizes orcamentarias (BRASIL, 1988). De acordo com o artigo 19 da
LRF, os gastos com pessoal dos estados e municipios sao limitados a 60% da Receita Corrente
Liquida (RCL) e da Unido, em 50% (BRASIL, 2000). As admiss@es de pessoal, como as de
servidores concursados, temporarios e comissionados, representam um dos fatores com impacto
nesses gastos.

Lopez e Guedes (2023) analisam, com base nos dados do Atlas do Estado Brasileiro do
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), que, de 1985 a 2019, o total de vinculos de
trabalho no setor publico, nas trés esferas, Unido, estados e municipios, excluindo-se as
empresas publicas, aumentou de 4,8 milhdes para 10,9 milhdes. Os pesquisadores acrescentam
que a partir de 2014, no entanto, ndo houve expansdo da forca de trabalho na administracao
publica, o que avaliam como resultado da crise econémica que reduziu gradualmente a
disponibilidade orcamentaria de estados e municipios.

De forma complementar, pontuam que o poder executivo municipal é onde se concentra
a maior parte dos vinculos do funcionalismo publico e onde houve a maior expansdo no periodo
examinado, de 34% para 62% do total. Segundo os pesquisadores, a taxa de expansdo média
anual do executivo municipal foi de 4,3%, do estadual de 0,9%, enquanto a do executivo federal
foi de apenas 0,2%. Quanto aos tipos de ocupacdo, descrevem que essa expansao quantitativa
no ambito dos municipios, cerca de metade dos servidores publicos, concentrou-se no nucleo
de provimento de bens e servicos do Estado do Bem-Estar Social, ou seja, cargos voltados aos
atendimentos de salde e educacdo (LOPEZ; GUEDES, 2023).

Na Unido, no Relatdrio de Gestdo Fiscal (RGF) consolidado de 2020, os gastos com
pessoal dos 12 meses anteriores somaram 285 bilhdes de reais, equivalentes a 43,76% da
Receita Corrente Liquida (BRASIL, 2020b). Ja& no municipio de Campo Grande, capital do
Estado de Mato Grosso do Sul, o Relatdrio de Gestédo Fiscal (RGF) do terceiro quadrimestre de
2020 aponta que a despesa total com pessoal, no total de 1,9 bilhdo, chegou a 50,39%, sendo o
limite m&ximo para o executivo municipal de 54% (CAMPO GRANDE, 2021). Os nimeros

revelam que as crescentes despesas de pessoal em indices proximos ao limite legal podem se
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constituir em desafios especialmente para a gestdo publica municipal, por serem obrigatorias,
continuas, e impactarem também na prestagdo do servigo a populacéo.

A analise de dados da folha de pagamento é relevante tanto no planejamento e na
execucdo da auditoria quanto no exame rotineiro dos processos individuais sujeitos a registro,
conforme competéncia constitucional delegada aos Tribunais de Contas, expressa no artigo 71,
I11, da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988). A auditoria da folha de pagamento dos entes
publicos, além de permitir a verificagdo do cumprimento e a adequacdo ao teto de gastos,
contribui para o monitoramento da evolucdo dos cargos comissionados e das contratacdes
temporarias.

Diante do exposto, para verificar a viabilidade desta proposta, foi formulada a seguinte
questdo de pesquisa: Como sdo compostos 0s processos de auditoria da folha de pagamento dos

Orgdos publicos sob a jurisdicdo do TCE-MS, considerando suas etapas e o fluxo de atividades?

1.1 Objetivos da pesquisa

Como forma de direcionar a pesquisa, foram elaborados 0s seguintes objetivos, geral e

especificos:

1.1.1 Objetivo geral

Estruturar o mapeamento das rotinas desenvolvidas em todas as etapas dos processos de
auditoria da folha de pagamento dos 6rgdos publicos sob a jurisdicdo do TCE em Mato Grosso
do Sul.

1.1.2 Objetivos especificos
Para alcancar o objetivo geral, foram elencados os seguintes objetivos especificos:

e Identificar as etapas desenvolvidas, os agentes e as ferramentas utilizadas;
e Esquematizar o fluxo do processo de auditoria das folhas de pagamento;
e Avaliar os procedimentos adotados para anélise da folha de pagamento;

e Verificar a padronizagdo dos processos.

1.2 Justificativa e problema da pesquisa

O Tribunal de Contas tem o compromisso de fiscalizar e julgar os atos administrativos
dos poderes da Unido, do Estado e dos municipios e as a¢cdes que envolvam a gestdo de recursos.

Assim como na Constituicdo Federal, de maneira reflexa, tal determinagdo também se encontra
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expressa no artigo 77, I11, da Constituicdo Estadual e no artigo 21, 111, da Lei Complementar n.
160, de 2012, que se constitui na Lei Organica do TCE-MS (BRASIL, 1988; MATO GROSSO
DO SUL, 1989, 2012).

Para desempenho desse papel e para aperfeicoamento de sua gestdo institucional, o
TCE-MS atualizou em 2021, para o exercicio de 2021 a 2025, o seu mapa estratégico por meio
da Resolucéo n. 151, de 6 de outubro de 2021. O documento comunica a identidade estratégica
institucional, representada pela missdo de garantir a efetividade e a transparéncia da
administracao publica (MATO GROSSO DO SUL, 2021a).

Com o objetivo de alinhar a sua atuacdo as metodologias e padrGes da Organizagdo
Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores (International Organization of Supreme
Audit Institutions - INTOSAI) e aos preceitos das Normas Brasileiras de Auditoria do Setor
Puablico (NBASP), o TCE-MS também atua em conformidade com normas de auditoria
governamental (MATO GROSSO DO SUL, 2021b). Em 2018, o TCE-MS ja havia também
instituido o seu modelo de governanca e apoio a gestdo integrada, com a finalidade de
implementar solucBes de melhoria, reformulacéo e padronizacdo dos processos e de inovagao
tecnoldgica destinados a aumentar a eficiéncia e a efetividade das acdes (MATO GROSSO DO
SUL, 2018a).

Com foco no alcance dos resultados definidos no plano estratégico, 0 novo modelo
organizacional da instituicdo se propds a avancar na modernizagédo dos processos de trabalho e
na celeridade processual. A fiscalizacdo das despesas de pessoal é parte das acdes de controle
externo e esta diretamente ligada aos objetivos estratégicos de atuacdo do TCE-MS, inserida
dentre as atribuicOes da divisdo que fiscaliza os atos de pessoal e previdéncia, ou seja, 0s gastos
publicos efetivados para pagamento de salarios e vantagens aos servidores publicos e dos
proventos de aposentadorias e pensfes por morte.

Na realizacdo de auditorias, conforme defende o Tribunal de Contas da Unido (TCU)
(BRASIL, 2019), o auditor deve contar com informacgdes adequadas e relevantes para o
desempenho do trabalho. E necessario um método estruturado, seguro e sequencial de anélise
para se compreender o significado dos dados no contexto do processo de fiscalizagdo ou
instrucdo processual. Tais andlises podem contribuir para o planejamento da auditoria ou na
instrucdo dos processos e também na identificacdo de indicios de fraudes.

O estudo apresenta contribui¢des aos processos organizacionais de fiscalizacdo da folha
de pagamento, sob a perspectiva do mapeamento de processos, por meio do uso de fluxogramas
para representar, de forma grafica e detalhada, os resultados das atividades mapeadas. Essa

técnica permite conhecer fases e processos das atividades de uma determinada instituicdo com
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a finalidade de alcancar a padronizacao de rotinas com foco no aperfeicoamento da gestéo e da
qualidade, considerando que o mapeamento pode contribuir para melhor visualizagéo das etapas
e atividades que envolvem o trabalho de auditoria voltado a fiscalizacdo da folha de pagamento.

Por meio desse desenho do fluxo de atividades desenvolvidas e a partir das
consideracBes extraidas das entrevistas foram propostas melhorias direcionadas ao
aperfeicoamento das atividades de auditoria de controle externo na &rea de fiscalizagdo dos atos
de pessoal e previdéncia. Espera-se que essas analises colaborem para os objetivos tracados
pelo TCE-MS na missdo de garantir a efetividade e a transparéncia da administracdo publica e
promover a integridade e a accountability como fundamentos da gestéo dos recursos publicos
em beneficio da sociedade.

1.3 Estrutura da pesquisa

A presente pesquisa foi organizada em seis topicos que apresentam a estrutura do estudo.
O primeiro traz a introducgéo, que aborda justificativa, problema e objetivos da pesquisa. No
capitulo 2, é apresentada a fundamentacao tedrica, dividida em topicos dedicados as abordagens
tedrico-normativas sobre o0s subtemas governanca publica, controle externo e mapeamento de
processos. Nesses subitens do segundo topico sdo descritos, com base nos levantamentos
bibliograficos, os conceitos das tematicas relacionadas ao tema da pesquisa.

O terceiro capitulo delineia os procedimentos metodoldgicos definidos para a conducao
da investigacdo, detalhando os conceitos utilizados para a constru¢cdo do fluxograma,
ferramenta escolhida para desenho do mapeamento da auditoria da folha de pagamento. O
quarto capitulo apresenta resultados, analise e a discussdo sobre os aspectos levantados na
pesquisa, da analise dos normativos relacionados a fiscalizacdo da folha as informactes
extraidas a partir das entrevistas, com as sugestdes de melhoria levantadas e consolidadas em
um plano de acdo. Por fim, o ultimo capitulo expde consideracdes sobre o desenvolvimento do

trabalho e sobre o tema pesquisado.
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2 REFERENCIAL TEORICO-NORMATIVO

O planejamento estratégico dos entes pablicos destina-se a alcancgar objetivos que se
traduzam em mais eficiéncia no cumprimento do papel dessas institui¢cbes perante a sociedade.
Aguiar, Albuquerque e Medeiros (2011) definem administracdo publica como o aparato do
Estado destinado a executar as politicas publicas formuladas pelo governo. Em sentido formal,
é 0 conjunto de orgdos e entidades que compreendem a estrutura da administracdo publica
destinada a consecucéo dos objetivos do governo.

E 0 mesmo conceito ja consagrado na obra de Hely Lopes Meirelles (2016), segundo o
qual, tal aparelhamento estatal visa 0 bem comum, ou seja, destina-se a satisfatdria prestagcdo
dos servicos publicos ou de interesse coletivo. Para o autor, o governo e a administragcdo atuam
por meio das entidades ou pessoas juridicas que o compdem, dos Orgdos responsaveis pela
tomada de decisao e por meio dos seus agentes, que sdo as pessoas fisicas investidas em cargos
e funcdes e nos limites legais de sua competéncia executiva definidos na Constitui¢do e nas
leis.

DiMaggio e Powell (2005) apontam que as instituicdes adotam inovagdes comumente
guiadas pelo desejo de melhorar seu desempenho, embora nem sempre esse objetivo seja
alcancado. Por outro lado, quando essas estratégias ligadas as novas praticas sao
normativamente sancionadas, isso também aumenta a probabilidade de sua adocdo. Em
algumas circunstancias, a mudanca organizacional é uma resposta direta a ordens
governamentais (DIMAGGIO; POWELL, 2005).

As possibilidades de explicar o surgimento e as modificacbes das praticas
organizacionais sdo tematicas das correntes ligadas ao chamado neoinstitucionalismo, na visao
de Hall e Taylor (2003). Segundo os autores, ha varias correntes que tratam, por angulos
diferentes, do papel desempenhado pelas organizacGes na determinacgéo de resultados sociais e
politicos. Eles destacam trés métodos de analise, com enfoque no institucionalismo historico,
no institucionalismo da escolha racional e no institucionalismo socioldgico.

Carvalho, Vieira e Silva (2012) definem que, na visao dos institucionalistas, a sociedade
burocratica na modernidade é responsavel pela transformacdo gradual das institui¢des sociais,
politicas e econbémicas. Os autores, ao analisarem as origens da teoria institucional, destacam
as vertentes politica, econdmica e socioldgica.

No aspecto politico, eles explicam que o crescente protagonismo das instituigdes, que
se tornaram mais complexas e eficazes e também passaram a ter poder, esta na origem do

interesse da perspectiva institucional na ciéncia politica. Sob viés econémico, a governanca se



19

apoia na definicdo de arranjos institucionais entre unidades econdémicas e se refere a forma
como essas unidades cooperam ou competem. E, na perspectiva socioldgica, no novo
institucionalismo as formas estruturais refletem a busca de estabilidade e de legitimidade em
face do ambiente (CARVALHO; VIEIRA; SILVA, 2012).

Acerca da andlise das mudancas estruturais nas organizagdes, Tolbert e Zucker (1999)
ressaltam que a teoria institucional oferece importantes perspectivas e abordagens para explicar
a estrutura organizacional, como o papel das influéncias normativas nos processos de tomada
de deciséo organizacional.

No Brasil, essas perspectivas tedricas se amoldam as caracteristicas especificas do setor
publico, marcado por constantes modificacGes, que sao reflexo do proprio sistema politico, com
a alternancia no poder das forcas politicas que disputam as elei¢des, como apontado por Santos
(2023). Por outro lado, como pondera o autor, a prerrogativa de definir e implementar o
programa de governo é restrita e deve ser regida pelos principios constitucionais da
administragdo puablica.

Os autores citados nesse topico introdutorio sintetizam a ideia de que as transformacoes
sociais levam a necessidade de melhor padronizacéo de rotinas e controle, 0 que por sua vez se
conforma aos modelos de governanca que vém sendo estabelecidos pelos entes publicos com
foco no melhor alcance da eficiéncia. Para sistematizagdo dos temas inter-relacionados na
presente pesquisa este topico foi dividido em trés itens principais: governanca publica, controle
externo na administracdo publica e mapeamento de processos, 0s quais serdo abordados na

sequéncia.

2.1 Governanca publica

No meio corporativo, a chamada governanca consiste em uma nova concepgdo de
gestdo, uma maneira continua de gerenciar atividades funcionais (HERNAUS, VUKSIC;
STEMBERGER, 2016). Segundo Maximiano e Nohara (2021), o termo “governanga” tem
origem na iniciativa privada, mas foi adotado pelo Banco Mundial com o objetivo de debater
condicBes necessarias para que os estados alcancassem a eficiéncia como condicdo para 0s
financiamentos. Os debates sobre governanca teriam se acentuado nas décadas de 80 e 90 nos
Estados Unidos, pelo ativismo societario dos fundos de penséo.

Em 2002, a criacdo da Lei Sarbanes-Oxley (SOX) estabeleceu padrdes de governanga
corporativa no gerenciamento dos riscos das sociedades, considerando que ela abrange os

mecanismos para 0 bom desempenho e sustentacdo da empresa, equilibrando interesses de
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todos os publicos. Dado o foco na concretizacdo dos objetivos empresariais, a governanca
engloba todas as areas da administracdo, controle e transparéncia (MAXIMIANO; NOHARA,
2021).

Marques (2007) explica que o termo “governanga”, embora tenha surgido como
disciplina autbnoma mais recentemente, tem suas origens nos registros da economia, politica e
no direito de séculos atras. A pesquisadora destaca entre as definicbes de governanca a da
Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), que estabeleceu
principios para o desenvolvimento de suas bases com foco no direito e no tratamento equitativo
dos acionistas; no papel dos fornecedores; no acesso e transparéncia da informagdo e nas
responsabilidades da diretoria e do conselho de administragdo. De acordo com o conceito da
OCDE, governanca corporativa € o sistema de direcéo e controle das organizagdes dos setores
publico e privado.

A International Federation of Accountants — IFAC [Federacdo Internacional de
Contadores], organizagao global de contabilidade financeira e auditoria, define como fungdo
fundamental da boa governanca no setor publico garantir que as entidades sempre alcancem 0s
resultados pretendidos em prol do interesse publico (IFAC, 2013). Nesse sentido, acrescenta
que agir com esse foco exige atuacdo pautada em principios como integridade e compromisso
com os valores éticos e respeito ao estado de direito, assegurada a participacdo do publico
interessado.

Além desses requisitos, para agir no interesse publico sdo ainda necessarios arranjos
eficazes para definir resultados em termos de beneficios econémicos, sociais e ambientais
sustentaveis; determinar as intervencgdes necessarias para otimizar a obtencdo dos resultados
pretendidos; desenvolver a capacidade de lideranca; gerenciar riscos e desempenho por meio
de controles internos e gestdo das financas publicas e implementar boas praticas em
transparéncia, relatorios e auditoria (IFAC, 2013).

Considerando esse cenario internacional, no Brasil, a governanga vem sendo
institucionalizada por meio da publicacdo de legislacdo e regulamentos. No ambito da
administracdo publica federal, os seguintes decretos, nem todos ainda vigentes, traziam o termo
“governanga” expresso em suas ementas: 0 Decreto n. 6.021, de 22 de janeiro de 2007, criou a
comissdo interministerial de governanca corporativa; o Decreto n. 7.689, de 5 de abril de 2012,
fixou limites e instancia de governanca para a contratacdo de bens e servicos; o Decreto n.
8.638, de 18 de janeiro de 2016, instituiu a politica de governanca digital; e o Decreto n. 9.203,
de 22 de novembro de 2017, instituiu a politica de governanca (BRASIL, 2007, 2012, 2016,
2017a).
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Como conceito de governanga publica, o Decreto n. 9.203/2017 estabelece o “conjunto
de mecanismos de lideranga, estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e
monitorar a gestdo, com vistas a conducdo de politicas publicas e a prestacdo de servigos de
interesse da sociedade”. O Decreto elenca ainda seis principios da governanca publica:
capacidade de resposta; integridade; confiabilidade; melhoria regulatéria; prestacdo de contas
e responsabilidade; e transparéncia (BRASIL, 2017a).

Figueiredo, Santos e Freitas (2018) afirmam que o aumento da eficiéncia e da
governanca estatal esta entre os principais objetivos do modelo de administracdo publica,
implantado no pais a partir de 1995. E, esse aumento de eficiéncia e de governanca no setor
publico requer o uso de modernas ac¢Ges de gestao.

Da Costa et al (2018) acrescentam que entre as ferramentas gerenciais advindas do setor
privado, 0 BPM vem sendo adotado por organizacdes publicas desde a criagdo do Programa
Nacional de Gestdo Publica e Desburocratizagdo (Gespublica) [instituido por meio do Decreto
n. 5.378, de 24 de fevereiro de 2005] para a melhoria da qualidade dos servicos ofertados aos
cidadaos brasileiros (BRASIL, 2005).

Hung (2006) conceitua o BPM como um principio de gerenciamento de melhores
praticas destinado a auxiliar as organiza¢cdes a manter vantagens competitivas. Trkman (2010),
por sua vez, o define como um modelo de combinacdo de trés teorias: a da contingéncia; a das
capacidades dinamicas (DC’s) e a da teoria e ajuste tarefa-tecnologia (TTF).

Ele explica a teoria da contingéncia como a necessidade de adequacdo entre ambiente e
processos de negdécios. Assim, adequacdo e esforcos de melhoria continua [teoria das
capacidades dinamicas] garantem os beneficios do BPM. De forma semelhante, a teoria do
ajuste tarefa-tecnologia envolve a padronizacdo de processos e automacao. Deve haver ajuste
entre 0s processos de negdcios e a tecnologia e os sistemas de informacéo.

Sobre as teorias que deram origem ao termo governanga, o conflito da agéncia é
apontado como um dos componentes da teoria da firma, ou teoria do principal-agente. De forma
simplificada, trata-se da delegacéo do papel de administrador a executivos ou conselheiros pelo
proprietario. Os conflitos surgem quando os gerentes escolhidos priorizam seus proprios
interesses em prejuizo das necessidades do dono, dos investidores, do mercado e da sociedade
(MAXIMIANO; NOHARA, 2021).

Por outro lado, Kissler e Heidemann (2006) defendem que a modernizagao ocorrida no
Brasil na ultima década [1996-2006], inspirada no modelo new public management nao teria

sido favoravel aos cidad&os, por ter reduzido postos de trabalho na administracdo publica em
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decorréncia das privatizacdes e terceirizagdes. A governanca publica, nesse sentido, seria um
novo modelo em resposta as condigdes da modernizacao implantada.

Contudo, os autores argumentam que ndo existe um conceito Gnico da governanca
publica, que entrelaca diferentes aspectos a uma nova estruturacdo das relacdes entre o Estado
e suas instituicbes nos niveis federal, estadual e municipal. Alcanca também as organizacGes
privadas, com e sem fins lucrativos, e atores da sociedade civil coletivos e individuais
(KISSLER; HEIDEMANN, 2006).

Em seu referencial basico de governanca, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) ressalta
o0 entendimento de que a melhoria da governancga publica nas diversas esferas € um dos grandes
desafios do pais (BRASIL, 2014). Boas préaticas de governanga, por sua vez, seriam a chave
para avancar frente aos demais problemas de desempenho da gestdo pablica. Da Costa et al
(2018) enfatizam que, no contexto brasileiro, foi 0 TCU, o 6rgao de controle externo em ambito
federal, que estabeleceu formalmente os principios da governanga publica.

O TCU consagra a definicdo de governanca no setor publico como um conjunto de
mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e
monitorar a gestdo, com vistas a conclusdo de politicas publicas e a prestacdo de servigos de
interesse da sociedade. Por meio da realizacdo de auditorias, sdo elaborados diagndsticos
abrangentes para identificar os estagios de governanca dos entes publicos.

Para Marques (2007), os cidaddos esperam uma boa governanca corporativa dos
gestores publicos e exigem que as autoridades governamentais prestem contas. Assim, é
importante que os administradores publicos facam analises e controlem os riscos. A autora
resume que, para ser eficaz, a governancga corporativa deve ser entendida e compreendida por
todos os segmentos da organizacéo.

Rinaldi, Montanari e Bottani (2015) analisam, no contexto europeu, que a busca da
eficiéncia e da eficacia era mais discutida no setor privado. A necessidade de melhorar a
competitividade, as preocupacdes com a sustentabilidade fiscal e as crescentes demandas dos
cidadaos por melhores servicos publicos envolveram amplas reformas, nas Gltimas décadas, no
setor publico. Tais alteracdes teriam sido introduzidas com o objetivo primordial de permitir
que a administracdo publica atenda eficientemente aos cidaddos, como principio da democracia.
Agilizar os processos internos seria, para 0s autores, uma alternativa, mais tradicional, para
aumentar a eficiéncia da administracdo publica e otimizar a alocacao de recursos.

Maximiano e Nohara (2021) destacam o papel preventivo e corretivo do Ministério
Publico e dos Tribunais de Contas destinado a assegurar o cumprimento das normas legais pelos

gestores publicos por meio de auditorias, fiscalizacdes e instancias de aprovacao. Nesse sentido,
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de busca de eficiéncia, por meio do aperfeicoamento dos servigcos publicos ofertados a
populacgéo e diante da necessidade de responsabilizacdo dos gestores, 0 conceito de governanga

esta estreitamente vinculado ao papel dos Tribunais de Contas no exercicio do controle externo.

2.2 O controle externo da administracdo publica

Lima (2011) define “controle” como a atribuicao de fiscalizar a atuacdo dos entes
estatais responsaveis pela execucdo das politicas publicas. E chamado de controle interno
quando € realizado pela propria administracdo e externo quando € exercido de forma
independente por outro poder, legislativo ou judiciario, que desempenha papel diverso do
responsavel pela execucao das atividades administrativas de controle. Pode ser jurisdicional,
exercido quando as demandas sdo levadas ao judiciario; politico, realizado pelo poder
legislativo, e técnico, que é o exercido pelos 6rgdos de controle externo, em auxilio aos 6rgéos
legislativos, como é o caso do papel constitucional dos Tribunais de Contas.

Melo (2007) destaca que 0s ‘“checks and balances”, definidos por O’Donnell como
accountability horizontal entre os poderes executivo, judiciario e legislativo cumprem papel
relevante em relacdo ao controle de dimensdo duplice sobre os atos dos governantes, que
compreendem a sancdo aos atos ilegais, de um lado, e o juizo do desempenho do gestor publico,
na outra esfera.

Dentre varias caracterizacGes, o controle pode ser dividido em trés tipos: de legalidade,
de mérito e de gestdo. O controle de legalidade tem o seu foco na verificacdo da conformidade
dos atos administrativos as normas e padrbes pré-estabelecidos. O de mérito é realizado pela
prépria administracdo ao avaliar a conveniéncia e oportunidade de suas a¢des. J& o controle de
gestdo é o exame dos resultados, processos e recursos empregados em consonancia com 0s
principios da eficiéncia, eficacia, efetividade e economicidade (LIMA, 2011).

Outra classificacdo é a de Blume e Voigt (2011), que distinguem trés tipos de auditoria
convencionais: a auditoria financeira, na qual o auditor avalia as demonstragdes financeiras dos
Orgdos governamentais; a auditoria de conformidade, por meio da qual se verifica se 0s gastos
foram autorizados e justificados e a auditoria de desempenho ou custo-beneficio, destinada a
constatar se os cidadaos receberam a adequada prestacao dos servicos.

E a Constituicdo Federal que distingue as competéncias dos controles interno e externo,
desempenhadas por meio da interagdo entre os orgdos de controle. A atuacdes desses dois
sistemas deve se basear em coopera¢do mutua como solucao para se obter um controle eficiente,
sem sobreposicdo de competéncias e acdes (AGUIAR; ALBUQUERQUE; MEDEIROS, 2011).



24

O controle na gestdo publica recai sobre a atuacdo de 6rgdos, entidades e gestores no exercicio
de atribui¢cdes do poder publico, inclusive daqueles que contratam com a administracdo estatal.
Tal monitoramento pode estar focado na conduta do gestor publico, nos resultados obtidos na
execucdo das politicas publicas ou pela ética do gasto publico.

De acordo com o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP), as
instituicdes publicas, ao contrario das organizagfes da iniciativa privada, voltadas ao lucro e a
busca do retorno financeiro aos investidores, tém como papel a prestacdo de servicos a
sociedade, por meio dos programas e politicas de bem-estar, educacéo, seguranca, defesa etc
(BRASIL, 2022b). Acerca do controle quanto a adequada prestacdo dos servicos publicos, para
contextualizar o cenario em que 0s bens publicos séo ofertados a sociedade, cabe abordar as
teorias classicas acerca das financas publicas de Musgrave e Musgrave (1980) e Stiglitz (1986)
sintetizadas por Giambiagi e Além (2011).

As Teorias das Financas Publicas tratam da existéncia das falhas de mercado, que
impedem a economia de promover o bem-estar social por meio do livre mercado sem a
intervencdo do governo. Partindo da teoria econdmica tradicional, os autores contrapdem as
"falhas de mercado™ identificadas como a necessaria existéncia de bens publicos, os monopolios
naturais, as externalidades, os mercados incompletos, as falhas de informacao e a ocorréncia de
desemprego e inflagdo (GIAMBIAGI; ALEM, 2011).

De acordo com os autores, as falhas de mercado séo circunstancias que exigem a
intervencdo do Estado. Diferentemente dos bens privados, todos de alguma forma se beneficiam
dos bens publicos, como as ruas, a iluminacdo puablica, a justica, seguranca publica etc.,
independentemente da participacdo no custeio, 0 que se conceitua como principio da "nédo
exclusdo". A teoria explica a necessidade de oferta dos bens publicos pelo governo, por meio
da arrecadacao de impostos e justifica a existéncia de monopdlios naturais para 0s servicos em
gue é mais vantajosa a oferta por apenas uma empresa. Segundo o conceito das externalidades,
o0 Estado também age para coibir ou responsabilizar aces que afetam a coletividade, como, por
exemplo, a poluicdo do meio ambiente (GIAMBIAGI; ALEM, 2011).

Giambiagi e Além (2011) abordam ainda a falha conceituada como a dos mercados
incompletos que ocorrem quando um bem ou servico ndo é ofertado em razdo da falta de
interesse privado em assumir riscos ou por falta de financiamento satisfatorio. Para suprir essa
necessidade de intervencgéo estatal existem os bancos publicos de desenvolvimento. Ocorrem
ainda falhas de informacdo, nas quais o papel do Estado é o de contribuir para melhorar o fluxo

de informacg0es e garantir a transparéncia do mercado para protecdo dos consumidores. O
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sistema de mercado também exige a atuacdo do Estado diante de quadros de desemprego e
inflacdo, nos quais é necessaria a implementacao de politicas publicas.

A inter-relacdo entre as falhas também ocorre quando, por exemplo, a reducdo do
desemprego aumenta o mercado consumidor de itens produzidos pelo sistema econdémico por
um lado e, por outro, contribui para a reducdo da violéncia, o que beneficia a sociedade como
um todo. A complexidade dos sistemas econdmicos gera 0 aumento da intervengao do governo,
0 que pode se refletir no aumento dos gastos plblicos (GIAMBIAGI; ALEM, 2011).

Musgrave e Musgrave (1989) também abordam as fun¢des do governo e as dividem em
alocativa, voltada a escolha de como aplicar os recursos, a distributiva, destinada a promover
ajustes na distribuicdo de renda; e a estabilizadora, com foco na manutencdo do equilibrio
econémico. Segundo os autores, a politica orcamentaria envolve objetivos distintos que se
sobrepdem na pratica, pois a decisdo de uma maior oferta de servicos publicos implica na
necessidade de mais impostos, o que, por sua vez, leva a discussdo sobre como eles devem ser
distribuidos. Para medidas de estabilizacdo econdmica, apontam que ela pode se dar pelo
aumento ou reducdo dos gastos publicos ou do nivel de tributacdo. No entanto, refor¢cam a ideia

de que é importante tentar minimizar os conflitos entre esses diferentes objetivos politicos.

2.2.1 Marcos do controle externo das contas publicas no contexto mundial

Sobre o surgimento das instituicdes de controle, Lima (2021) afirma que, embora nao
haja consenso, suas origens remontam a organizacao das cidades. Ele cita que na Grécia Antiga,
em Atenas, havia uma Corte de Contas composta por dez oficiais eleitos anualmente pela
assembleia geral do povo que tomava as contas dos que utilizavam dinheiros publicos. No
entanto, a ideia de uma Corte de Contas mais proxima dos modelos da atualidade teria surgido
no fim da Idade Média, na Inglaterra, na Franca e na Espanha.

Giacomoni (2021) destaca que nos paises democréaticos predominam dois modelos de
apoio ao controle externo, ambos originarios da Europa: os tribunais de contas e as
controladorias. Nos paises de origem latina predominam os tribunais de contas, enquanto as
controladorias sdo mais caracteristicas em nagdes com raizes anglo-saxonicas.

Como marco da instituicdo de estruturas de controle no contexto mundial, Giacomoni
(2021) aponta a criacdo da Camara de Contas de Paris, no inicio do século XIV, inicialmente
com atribui¢des no &mbito do controle administrativo. Somente a partir de 1807, durante a era
de Napoledo Bonaparte, a Corte de Contas francesa passou a exercer juizo de contas e um corpo
de controle administrativo, modelo que foi sendo aperfeigoado e inspirou a criacdo de modelos

similares em outros paises.
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Lima (2021) observa que a Corte de Contas criada por Bonaparte possuia caracteristicas
mais proximas as da atualidade, por prestar assisténcia ao parlamento e ao executivo, além de
contar com um Ministério Publico especializado. Na Franca, a Corte de Contas ndo esta
vinculada a nenhum dos poderes. Aguiar, Albuquerque e Medeiros (2011) ressalvam que,
embora no mundo ocidental os modelos de controle externo estejam centrados no poder
legislativo com o tribunal de contas como érgdo de auxilio técnico, em alguns paises, o tribunal
de contas estd ligado ao poder executivo e, em outros, como Portugal, Grécia e Angola,
vinculam-se ao poder judiciario.

Willeman (2020) identifica os principais modelos de arranjos institucionais voltados ao
controle externo financeiro ja referenciados pela doutrina especializada. O primeiro deles é o
modelo de Westminster, caracterizado pela auditoria ou controladoria-geral monocratica; o ja
citado modelo Napolednico, similar ao sistema judicial das Cortes de Contas; e 0 modelo
colegiado de auditoria “audit board system”, uma variacdo do modelo de Westminster mais
préximo do sistema de auditoria de tradi¢do anglo-saxonica.

O modelo de Westminster, originado no Reino Unido, também conhecido como modelo
de Auditor Geral é caracterizado pela proximidade entre a instituicdo de controle e o
parlamento. Nele, a Instituicdo Superior de Controle (ISC) ndo exerce competéncia de
julgamento das contas apresentadas pelos gestores publicos e é dependente do parlamento em
relacdo as providéncias a serem tomadas a partir dos resultados das auditorias. A critica ao
modelo deriva do fato de que essa dependéncia pode comprometer a efetividade da fiscalizacéo
externa, caso haja inércia do legislativo. Trata-se de um sistema caracteristico de regimes
parlamentaristas de governo.

De acordo com Melo (2007), a caracteristica mais importante desse modelo é a alta
concentracdo de poder na figura do auditor geral. A responsabilidade pelo controle é individual
e ndo institucional. O auditor tem a liberdade de organizar os trabalhos de auditoria, mas por
meio de articulacdo estreita com o Parlamento. Emite parecer de natureza financeira sobre as
contas publicas, mas ndo exerce funcdes judiciais. A acdo final de controle é exercida pelo
Legislativo, a quem cabe deliberar sobre as recomendag0es e encaminhar eventuais sangoes.

A prética recente de realizar auditorias operacionais e de performance focadas no
resultado das politicas publicas € resultado de influéncias das praticas vinculadas ao modelo de
Westminster, em especial, as experiéncias do Government Accountability Office (GAO)
norteamericano e do National Audit Office (NAO) britanico (WILLEMAN, 2020).

J& no sistema Napolebnico, ainda conforme Willeman (2020), os Tribunais de Contas

tém o papel de examinar as contas publicas e de aplicar sancGes e responsabilizacdo por
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ilegalidades cometidas no exercicio dos mandatos publicos, sem dependéncia do parlamento.
Assim, nesse modelo o foco esta no controle de legalidade e de conformidade, que consiste na
verificacdo do cumprimento das normas aplicaveis a gestdo dos recursos publicos.

Blume e Voigt (2011) acrescentam sobre o modelo Napolebnico ou Judicial das Cortes
de Contas, denominadas também como Supreme Audit Institutions (SAI), o fato de que os
membros do Tribunal sdo juizes que geralmente gozam de mandatos vitalicios, que se encerram
apenas com a aposentadoria compulsoria. Ainda, especificamente na Italia, em Portugal e no
Brasil, ha uma funcdo de controle prévio (ex ante). Nesse modelo, o foco principal estad no
exame da legalidade, assim, o foco na eficiéncia e eficacia muitas vezes tem menor destaque.

O terceiro modelo, o audit board, traduzido como auditoria colegiada, conforme
continua a descrever Willeman (2020), seria hibrido, por se tratar de um colegiado de instancia
deliberativa, mas dependente do legislativo e sem competéncia julgadora, de forma mais similar
ao sistema de Westminster.

Blume e Voigt (2011) definem que o Modelo Colegiado ou Conselho é semelhante ao
modelo de Westminster em que o Parlamento é o seu principal destinatario. A principal
diferenca € que ndo é dirigido por uma Unica pessoa, mas por um conselho que pode, por sua
vez, ter um presidente prdprio. 1sso pode ser uma vantagem e uma desvantagem: o resultado de
seu trabalho ndo depende tanto de uma Unica pessoa, por outro lado, a estrutura colegiada pode
tornar a tomada de decisdes pesada e lenta. Melo (2007) acrescenta que, no modelo Audit
Board, a articulacdo do auditor com o legislativo se d& por meio de uma Comissao de Contas
Publicas (Public Accounts Committees) ou Comissédo de Plano e Orcamento.

Isaksson e Bigsten (2012) apresentam o conceito de SAI como de uma agéncia nacional
responsavel por supervisionar a gestdo de fundos publicos e a qualidade e credibilidade dos
dados financeiros do governo. Nesse sentido, uma SAI eficaz oferece uma visdo acerca do
desempenho do governo e comunica suas conclusdes as partes interessadas, que abrangem
parlamento, midia e eleitores. Assim, pode-se constituir em um mecanismo de monitoramento
do governo e de transmisséo de informagOes aos eleitores com um papel importante na
promocgdo da transparéncia e prestacdo de contas do governo, contribuindo para se evitar
desperdicios de recursos publicos.

Para além desse papel na supervisdo eficaz do governo, Isaksson e Bigsten (2012)
defendem que a SAI deve ter assegurada a sua independéncia, considerada como a auséncia de
subordinacdo indevida, direcdo e interferéncia do governo, conforme conceituacao da Intosai,
consubstanciada na Declaracdo de Lima, que relne os principios a serem seguidos
internacionalmente (INTOSAI, 2019). A independéncia da Entidade Fiscalizadora Superior
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(EFS) esté intimamente ligada a objetividade ou imparcialidade, por sua vez, necessaria para
que a instituicdo possa expressar uma visdo verdadeira e justa.

Ha ainda tipos de independéncia, como a funcional, ligada ao processo de auditoria,
quanto a escolha do objeto, dos métodos e da divulgacdo do resultado; a informacional, ligada
a liberdade de acesso aos dados do auditado; e a epistémica, que avalia as regras de conduta do
auditado e as técnicas para se determinar a conformidade sem possibilidades de negociacao
acerca das violagoes (ISAKSSON; BIGSTEN, 2012).

Os autores defendem que a teoria da agéncia também ajuda a explicar o papel da SAl e
os impactos ligados a sua necessaria independéncia. A teoria do agente principal descreve uma
relacdo entre dois atores na qual se tem de um lado a autoridade e do outro o agente. Em uma
democracia, é o eleitorado que delega a autoridade ao seu agente, o governo. Considerando a
falta de informacdo do eleitorado para monitorar o seu agente governo surge a demanda para
uma instituicdo superior de auditoria (ISAKSSON; BIGSTEN, 2012).

No mesmo sentido, Whitehead (2004) defende que para avaliar se os agentes publicos
estdo atendendo as demandas dos cidad&os, sdo necessarios métodos precisos e independentes.
Assim, por meio de uma auditoria democratica, seria possivel canalizar o feedback entre os
governantes e 0s governados.

Sobre a independéncia das auditorias, Streim (1994) acrescenta que a independéncia do
auditor em relacdo ao agente a ser auditado, bem como em relacdo ao principal, € um pré-
requisito para a alta qualidade dos servicos de auditoria. O autor acredita que os auditores do
setor publico sdo mais independentes do que os do setor privado porque ndo sofrem a ameaca
de encerramento do vinculo caso a opinido do auditor ndo seja agradavel ao cliente. No entanto,
aponta que um alto nivel de esforco dos auditores governamentais ndo é autoevidente.

Nesse sentido, é preciso saber se ha incentivos que motivem o auditor-chefe e sua equipe
a trabalhar para prestar servicos de auditoria de alta qualidade. Segundo Streim (1994), o
principal insight da teoria da agéncia é que os problemas de risco moral provavelmente
ocorrerdo quando as agdes do agente ndo séo observaveis pelo principal.

A historia de muitas SAIs, conforme Blume e Voigt (2011), remonta a centenas ou
milhares de anos. O desenho institucional verificado na atualidade resulta do longo caminho de
desenvolvimento e das influéncias de suas origens legais. Enquanto o Modelo Napolednico ¢
mais frequentemente experimentado em paises de origem juridica francesa, o Modelo
Westminster se instalou em paises de origem juridica consuetudinaria. Contudo, ndo ha uma
regra. Tanto o Chile quanto o Peru, que sdo convencionalmente agrupados por terem uma

origem legal francesa, seguem o modelo de Westminster (BLUME; VOIGT, 2011).
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O modelo Auditor Geral ou de Westminster predominou em nagdes como a Inglaterra,
Suécia, Africa do Sul, Canada e Austrélia. Paises Baixos, Argentina, Alemanha, Japdo e Coreia
sdo representantes do modelo Audit Bord, enquanto Franca, Portugal, Mocambique, Uruguai e
Brasil instituiram o modelo Napolebnico. Segundo Melo (2007), no Brasil, o0 modelo de
Tribunal de Contas adotado teve caracteristicas de incrementalismo e de progressivo
aperfeicoamento institucional. Tanto no Uruguai quando no Brasil, o tipo de ISC instituido foi
o0 de sistema hibrido de Tribunal de Contas no qual ndo ha exercicio de controle jurisdicional.
O Tribunal de Contas cumpre o papel de tribunal administrativo, com a decisdo dos casos na
esfera judicial.

Aguiar, Albuquerque e Medeiros (2011) esclarecem que, no caso do Brasil, a
competéncia jurisdicional € propria do poder judiciario, que faz coisa julgada judicial. O
Tribunal de Contas, por outro lado, faz a coisa julgada administrativa, no ambito de suas
competéncias privativas de controle externo previstas na Constituicdo Federal. Os autores
acrescentam que as decisdes dos TCs podem ser revistas no &mbito judicial, por meio de acdo
autébnoma nos casos restritos de ocorréncia de irregularidade formal grave ou de inobservancia

de critério de legalidade, como o contraditorio ou a ampla defesa.

2.2.2 Origem dos Tribunais de Contas no Brasil

Sobre a origem das Cortes de Contas no Brasil, Teixeira (2004) narra que o primeiro
tribunal foi criado em 7 de novembro de 1890, por meio do Decreto n. 966-A, que ndo chegou
a ser implementado. Ganhou status constitucional ao ser incorporado pela primeira
Constituicdo do Brasil Republica, promulgada em 24 de fevereiro de 1891, mas s6 foi
efetivamente instalado por meio do Decreto n. 1.166, de 12 de dezembro de 1892.

Teixeira (2004) acrescenta que, a partir da Carta Constitucional de 1934, as atribuicfes
do Tribunal de Contas foram ampliadas com a obrigatoriedade de registro de contratos, do
parecer prévio sobre as contas do Presidente da Republica, além do julgamento das contas
publicas.

A partir de 1967, a Constituicdo atribuiu expressamente ao Congresso Nacional a
titularidade do exercicio do controle externo, a ser exercido com o auxilio do Tribunal de Contas
da Unido. Com a Constituicdo de 1988, suas atribui¢Oes foram dimensionadas e, no artigo 75,
caput, estendidas aos tribunais estaduais e municipais. Assim, conforme a previsdo
constitucional, as normas aplicaveis ao Tribunal de Contas da Unido passaram a ser adotadas
pelos Estados no funcionamento de seus tribunais, delegando as constitui¢bes estaduais a sua
organizacdo (BRASIL, 1988).
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Em Mato Grosso do Sul, apds a criacdo do préprio Estado, por meio da Lei
Complementar Federal n. 31, de 11 de outubro de 1977 (BRASIL, 1977), a primeira
Constituigdo Estadual definia em seu artigo 48, §1° que o controle externo da Assembleia
Legislativa seria exercido com o auxilio do Tribunal de Contas. Composto de sete membros,
denominados conselheiros e dotado de independéncia e autonomia, teve sua sede fixada na
capital, Campo Grande, com quadro proprio de pessoal e jurisdicdo em todo o Estado (MATO
GROSSO DO SUL, 1979a).

A Constituicdo Estadual também estabeleceu a exigéncia de lei complementar para
dispor sobre a organizacdo e funcionamento da Corte de Contas (MATO GROSSO DO SUL,
1979a). A primeira lei organica do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul (TCE-
MS), que abordou sua organizacao e competéncias, foi publicada em 1979: a Lei Complementar
n. 1, de 19 de outubro de 1979 (MATO GROSSO DO SUL, 1979b). O TCE-MS foi
oficialmente instalado com a realizacdo de sua primeira sesséo no dia 28 de margo de 1980
(MATO GROSSO DO SUL, 2021d).

O controle externo realizado pelo TCE-MS alcanca todos os 6rgdos denominados
“jurisdicionados”, que compreendem as entidades da administracao direta e indireta do Estado
e dos municipios, dos poderes legislativo e judiciario e fundac@es instituidas e mantidas pelo
poder publico.

Conforme mencionado anteriormente e defendido pelo Tribunal de Contas da Unido
(BRASIL, 2014), as praticas de boa governanca refletem diretamente na gestdo de politicas
publicas. No exercicio de seu papel de controle externo, os Tribunais de Contas colaboram
diretamente para que os servi¢os publicos alcancem maior efetividade.

Aguiar, Albuguerque e Medeiros (2011) acrescentam que os Tribunais de Contas como
orgdos de controle tém ainda um papel fundamental na acdo preventiva, que eles consideram
mais eficiente do que a atuacao nas vertentes repressiva e sancionatoria. Os autores acreditam
que uma forma de atuagdo mais preventiva, ou pedagogica, poderia ser positiva, contribuindo
para a reducdo de autuacOes por falhas que poderiam ser evitadas caso 0s gestores tivessem
mais qualificagcdo, considerando que muitas falhas detectadas pelos 6rgdos de controle tém
origem na falta de conhecimento técnico. Nesse sentido, defendem o controle como instrumento
apto a evitar o desperdicio de recursos publicos e a promover o aumento da efetividade das
metas em favor de toda a sociedade.

As normas de fiscalizagdo do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul
definem controle externo como toda acéo para a consecucao da missao institucional no &mbito
de suas funcdes finalisticas. (MATO GROSSO DO SUL, 2021b). O Manual de Auditoria de



31

Conformidade do TCE-MS, aprovado pela Resolugdo TCE-MS n. 97, de 5 de dezembro de
2018, conceitua auditoria como o instrumento de fiscalizacdo utilizado para avaliar o
desempenho dos entes jurisdicionados quanto aos seus aspectos de economicidade, eficiéncia e
eficacia; examinar a legalidade e legitimidade dos atos de gestdo quanto aos seus aspectos
contébil, financeiro, orcamentério e patrimonial, além de subsidiar a apreciacdo dos atos
sujeitos a registro (MATO GROSSO DO SUL, 2018b).

Assim, especialmente no campo da auditoria, voltado ao controle externo dos entes de
administracdo publica, torna-se relevante uma atuacdo fortalecida por normas e padrdes
internacionais pautados em principios como integridade e compromisso, ética e respeito ao
estado de direito (IFAC, 2013).

No mesmo sentido, Cabral (2022) pontua que ha de fato uma rede de controles, devendo
existir uma coordenacao entre o externo e o interno, e ainda, o controle social - expressdo que
identifica a participacgao de particulares e sociedade civil na fiscalizagdo das a¢des de governo,
para que se concretize o direito a boa administracdo publica. Em relacdo ao papel do tribunal
de contas como fiscalizador de politicas publicas, sua atuacdo é mais voltada a afericdo da
racionalidade na aplicacdo dos recursos. A autora destaca que a atuacao efetiva dos Tribunais
de Contas dentro dos limites permitidos no ordenamento juridico traz economia aos cofres
publicos de valores a serem destinados a concretizacdo de direitos fundamentais em prol da boa
administracdo (CABRAL, 2022).

Essa atuacdo em parceria dos controles interno e externo é especialmente relevante nas
modalidades de auditorias realizadas pelos Tribunais de Contas. Em relacdo ao campo das
pesquisas em auditoria, Power (2003) destaca que, embora haja esforgos para padronizacao do
processo de auditoria, sdo evidentes as diferencas no estilo e aplicacdo de rotinas de auditoria,
havendo organizacdes formais que adotam metodologia estruturada e outras que optam por
abordagens de julgamento individual.

A prética de auditoria faz parte de uma estrutura em constante movimento, sujeita a
politicas econémicas, regulatérias e de pressdo para mudancas. Isso leva a tendéncia de
formalizagdo e transparéncia em forma de normas e orientagdes técnicas (POWER, 2003). Esse
aspecto da normatizacéo se inter-relaciona a tematica do mapeamento de processos e retoma a
relevancia das auditorias voltadas ao diagnostico dos estagios de governanca dos entes publicos.

Para Lino e Aquino (2018), considerando a diversidade de configuragdo interna dos
Tribunais de Contas brasileiros e suas associacbes com o0s padrdes de auditoria, a nédo
uniformidade desses procedimentos prejudicaria a disseminagdo padronizada das praticas, pois

essas diversidades geram diferentes niveis de exigéncias em questdes fiscais e contabeis para
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estados e municipios. Isso ocorre devido a uma combinacdo de caracteristicas que podem
mitigar ou melhorar a qualidade da auditoria.

A missdo do TCE-MS, de acordo com o seu Mapa Estratégico 2021-2025 (Figura 1), é
garantir a efetividade e a transparéncia da administracdo publica e promover a integridade e a
accountability como fundamentos da gestdo dos recursos publicos em beneficio da sociedade
(MATO GROSSO DO SUL, 2021a). Na busca pelo aperfeicoamento da qualidade da auditoria
da folha de pagamento, 0 mapeamento de processos para padronizacdo das rotinas contribui
para que sejam fornecidos dados relevantes quanto a conformidade das préaticas de gestdo as

normas, regulamentos e legislacéo vigentes.

2.3 Mapeamento de processos

Wildauer e Wildauer (2015) definem processo como um conjunto finito, sequencial e
ordenado de passos que devem ser executados para transformar um insumo em um produto
valido, conforme os pardmetros estabelecidos, de forma a alcangar os objetivos da organizacéo.
Durante essa execucao, as tarefas sdo realizadas pelos atores envolvidos de acordo com suas
responsabilidades.

Para a padronizacdo de rotinas destinadas a melhoria da gestdo de processos e da
qualidade, uma das técnicas utilizadas ¢ o mapeamento de processos, que se constitui na
primeira das etapas da governanca de processos. Ou seja, para avancar na gestdo, é preciso
inicialmente conhecer todos os procedimentos e etapas de gestdo da organizacdo. A governanga
de processos, definida como o uso de regras para gerenciar programas e iniciativas de Business
Process Management (BPM), tem sido reconhecida como um importante fator de sucesso por
identificar responsaveis, processos e 0s papéis de cada gestor (HERNAUS; VUKSIC;
STEMBERGER, 2016).

Em portugués, Business Process Management seria traduzido como Gestdo de
Processos de Negocio, pois se trata de um conjunto de principios e praticas de gestdo que
auxiliam na melhoria dos processos. A importancia estratégica da gestdo de processos
relaciona-se ao fato de que as responsabilidades formais moldam a eficiéncia, a qualidade e a
agilidade dessas iniciativas no setor privado e também no publico (HERNAUS; VUKSIC;
STEMBERGER, 2016).

A padronizagdo pode ser vista como uma forma de organizagdo. Brunsson, Rasche e
Seidl (2012) apontam que os padrdes sdo percebidos como um importante mecanismo de

governanca subjacente a muitos aspectos da sociedade. No mesmo sentido, Ensslin et al (2017)
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afirmam que a gestdo de processos como meio de alcancar um direcionamento estratégico se
constitui em fator critico de sucesso. A governanca de BPM € considerada como a gestdo das
atividades de coordenacéo, regulacdo e execucao relacionadas a melhoria continua das tarefas
com foco na implementacdo de estratégias.

O mapeamento de processos é uma das ferramentas mais utilizadas na realizagdo de
analises para auxilio ao planejamento sistematico e para o desenvolvimento de estratégias de
padronizacdo (HO; O’SULLIVAN, 2017). O surgimento de desafios e oportunidades
significativas relacionadas a padronizacdo de processos complexos se constitui em fator de
desenvolvimento voltado a sistemas inteligentes. A partir da padronizagdo, com a efetiva
atencdo aos interesses das partes envolvidas na organizagdo pode-se alcancar um processo de
apoio a gestdo e governanca eficazes.

Mapear e modelar processos, de acordo com Bueno, Maculan e Aganette (2019), é o
primeiro passo para conhecer as rotinas de uma organizagdo. Os autores explicam que cada
etapa desse diagnostico deve ser bem executada para planejar e alcangar a melhoria continua
dos processos de negdcios tanto em instituicdes publicas quanto privadas. Especialmente nas
organizacOes publicas, nas quais deve prevalecer o rigor na aplicacdo dos recursos publicos, a
ado¢do de modelos gerenciais destinados a desenvolver processos de negécios eficientes é
relevante para a sobrevivéncia das organizagoes.

Smith e Finger (2003) tragam uma linha histérica da gestdo de processos desde o modelo
taylorista até o surgimento das ferramentas de Business Process Management (BPM), uma
metodologia para mapeamento de processos em organizacdes. A essa evolucdo eles denominam
como trés grandes ondas: a primeira teve inicio com Taylor, em 1920, na qual 0s processos
estavam implicitos nas praticas de trabalho; a segunda onda ocorre com uso dos sistemas
integrados de gestdo, ou Enterprise Resource Planning (ERP). A terceira é a gestdo de
processos voltada a inovagdo e incorporacao das melhores praticas com a utilizacdo de BPMs
para otimizacao de fluxos de trabalho, ou seja, é a fase que representa a sintese e a extensdo de
todas essas tecnologias e técnicas unificadas.

Em conjunto com Featherston et al. (2016), Ho ¢ O’Sullivan (2017) ja haviam
desenvolvido estudo no qual mostram que a padronizacdo ndo é apenas burocracia. Além de
difundir regras, trata-se do resultado dos principais avancos de pesquisa e inovac¢do. Uma
padronizacdo detalhada, sofisticada e sistémica deve ser parte integrante de uma estratégia
abrangente de tecnologia emergente.

Por outro lado, também ha autores que abordam a relevancia do mapeamento dos

processos de gestdo, mas que apontam, entre outros aspectos, dificuldades relacionadas a
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adocdo pelo setor publico de modelos que, no setor privado, séo influenciados por interesses de
investidores (OULASVIRTA, 2014). De acordo com a autora, tais caracteristicas dos modelos
geram problemas de identificacdo, mensuracéo e avaliacao das iniciativas, 0 que também ocorre
em relacdo a auditoria no setor publico cujos padrfes a serem seguidos se pautam em normas
internacionais.

Alford e Yates (2014) defendem que os modelos de mapeamento de processos, enquanto
construcdo e uso de representacdes visuais de atividades, podem ser benéficos para o trabalho
das organizacGes do setor publico. Os pesquisadores também argumentam que, embora cada
uma das estruturas de mapeamento leve em conta algumas dimensdes deste trabalho, nenhuma
incorpora todas elas.

Para Rowell (2018), a facilidade de mapear processos nas organizacdes ganhou
credibilidade e melhorou significativamente no século XXI. Essa maior disseminacdo do uso
de tais ferramentas teria ocorrido em decorréncia do uso de softwares e da ampla acessibilidade
de mapas de processos por meio da Internet e com o uso de dispositivos mdveis com
conectividade as redes. Por outro lado, pondera que é necessario comprometimento da alta e
média geréncias da organizacdo para se alcancar uma implementacdo bem-sucedida e eficaz.

No entanto, considerando que os frameworks de mapeamento de processos existentes
ndo possuem todos 0s recursos necessarios para incluir certas dimensdes de processos do setor
publico, Alford e Yates (2014) sugerem uma estrutura de visualizacdo alternativa e mais
abrangente, a qual nomeiam de Mapeamento do Processo de Valor Publico (PVPM). O modelo
proposto é indicado para analise de programas do setor publico e para o desenvolvimento de
solucBes inovadoras para as politicas publicas, por facilitar a identificacdo e compreensédo de
uma gama mais ampla de fatores causais e atores.

As organizacdes podem obter beneficios significativos como a reducdo de custos,
melhorias operacionais e do atendimento aos clientes por meio da implementacdo da gestéo de
processos como um mecanismo estratégico para o desenvolvimento. O uso da ferramenta pode
criar um ambiente propicio para melhorias na forma de execucéo das tarefas (ROWELL, 2018).

O Business Process Management é uma ferramenta adequada para apoiar estratégias de
inovacgdo na administracdo publica, responsavel pelo desenvolvimento de atividades complexas
vinculadas a leis e regulamentos para fornecer servigos aos cidaddos e empresas. Por meio do
uso de ferramentas de BPM, os servicgos publicos ofertados podem ser modelados e analisados,
com foco em melhoria da qualidade em prol da satisfacdo da sociedade (CORRADINI;
POLINI; RE, 2015).
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Dentre as vérias ferramentas de BPM, Damelio (1996, 2011) destaca trés tipos de mapas
para niveis diferentes de desempenho: mapa de relacionamento; cross-functional process map
(mapa de processo multifuncional, também conhecido como diagrama de raia) e flowchart, ou
fluxograma. O autor assim identifica os objetivos e sistematiza essas trés ferramentas, como se

Vé no quadro 1:

Quadro 1 — Os trés principais tipos de ferramentas de mapeamento

Relationship Map

Cross-functional process
map

Flowchart

Obijetivo

Mostra as
fornecedor-cliente
fungbes ou partes da
organizacao recebem
entradas e fornecem saidas
umas as outras).

relacBes
(quais

Mostra fungdes, etapas,
sequéncia, entradas e
saidas para um
determinado processo de
trabalho.

Mostra tarefas, sequéncia
de tarefas, entradas e
saidas para um
determinado processo de
trabalho

Nivel de detalhamento

Menor

Médio

Maior

Foco

Contexto organizacional

Processo/Pessoas

Detalhe do processo

Pontos chave

- N&o mostra processos
dentro ou entre fungdes;
trata-os como uma "caixa
preta";

- Relaciona as pecas da
organizacao entre si;

- Mostra as ligagGes
fornecedor-cliente em toda
a organizacéo;

- Responde a pergunta: "O
que a organizacdo oferece
a seus clientes internos e
externos?"

- Mostra processos e
etapas relacionadas,
entradas e saidas, bem
como quem executa cada

etapa;

revela 0 que estd na
"caixa preta";

- Mostra ligacOes

fornecedor-cliente
um (nico processo;
- Responde as perguntas:
"Quais etapas a
organizagao executa para

para

- Mostra detalhadamente
as tarefas que compdem
um processo;

- Nao mostra quem
executa as tarefas;

- Ndo mostra vinculos
fornecedor-cliente;

- Responde a pergunta:
"Como 0 trabalho
realmente é realizado?"

fornecer resultados para
seus clientes internos e
externos?; E quem
executa cada etapa?”
Fonte: Damelio (1996), p. 9

O mapa de relacionamento permite que se represente visualmente as conexdes entre as
partes de uma organizacao e as relacdes fornecedor-cliente internas ou externas. Um mapa de
processo multifuncional ilustra o fluxo de trabalho nas organizagOes, ou seja, identifica o
conjunto de atividades e recursos de trabalho inter-relacionados. Por fim, o fluxograma é usado
para representar graficamente, de forma mais detalhada, uma sequéncia de atividades de
trabalho usadas para criar, produzir ou fornecer uma unica saida especifica e exclusiva.

Madison (2005), por sua vez, aborda os modelos de mapeamento de processos que se
alinham as caracteristicas das organizacOes. Para ele, a estrutura de uma organiza¢do muda na
medida em que seu quadro de departamentos, relacdes de subordinacdo e amplitude dos
controles também se altera. O autor ressalta que as organizacgdes tendem a mudar logicamente

de um estilo para outro porque o anterior acaba preparando o0 cendrio para o seguinte.
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Em seu estudo, sdo identificados diferentes estilos de gestdo do trabalho. A organizagéo
tradicional é hierdrquica, no topo esta o presidente, a quem varios departamentos se reportam,
na sequéncia, o chefe do departamento, o gerente, o supervisor e o trabalhador. H4 também
instituicGes focadas em promover o envolvimento organizacional, por meio da motivagdo dos
colaboradores. O estilo processo de gestdo do trabalho tem enfoque no fluxo de trabalho ou
informac&o e no processo de como o trabalho é feito. Abrange os conceitos e ferramentas da
gestdo da qualidade total (TQM), voltadas a reducdo do custo e melhoria da qualidade e a
satisfacdo do cliente.

No estilo organizagdo multifuncional também s&o aplicados recursos de reengenharia
para reducdo do tempo de ciclo e os custos, aumentando a qualidade e o servico. O
gerenciamento de trabalho matricial € usado em organizac6es para compartilhar funcionarios e
recursos; a organizacdo Focada no Processo (ou Tipo-F) é norteada pela realizacdo dos
objetivos organizacionais; e a gestdo e eficacia do trabalho é uma prética que ajuda equipes e
organizagOes a melhorar a produtividade e a eficiéncia (MADISON, 2005).

Lenning (2018) afirma que a gestdo de processos tem crescido em importancia nas
ultimas décadas e se tornado uma parte central dos conceitos e métodos de gestao da qualidade
implementados em muitas organizagdes. Trata-se de uma forma de aumentar a eficiéncia
operacional, a qualidade dos produtos e servicos e também a satisfacdo do cliente. O
pesquisador exemplifica o uso do mapeamento como ferramenta de analise de dados para
categorizar achados de auditoria. Nesse sentido, tais ferramentas de mapeamento podem
contribuir para melhor visualizacdo das etapas e atividades que envolvem o trabalho de

auditoria voltado a fiscalizag&o da folha de pagamento.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

O presente capitulo descreve as definicdes metodoldgicas utilizadas nesse trabalho. Sdo
apresentados os procedimentos estabelecidos para a pesquisa, conforme a especificidade da

investigacdo, com o detalhamento dos métodos adotados para a consecugdo dos objetivos.

3.1 Definigdes e caracteristicas metodologicas

De acordo com Cooper e Schindler (2016), a pesquisa aplicada tem uma énfase préatica
na solucdo de problemas. Pesquisas dessa natureza séo definidas como uma forma de conduzir
a investigacdo na busca de respostas a questdes especificas relacionadas a a¢do, desempenho
ou as necessidades da politica, ou seja, sao voltadas a tomada de decisdes gerenciais imediatas.

O conceito descrito se conforma a finalidade do estudo proposto, de mapear 0s processos
de fiscalizacdo da folha de pagamento, por meio do desenho do fluxo de atividades
desenvolvidas como parte dessas atividades de auditoria, e aos objetivos do TCE de Mato
Grosso do Sul de avancar na modernizacdo dos processos de trabalho.

Assim, houve a opcdo pela pesquisa aplicada, do tipo descritiva, com caracteristicas
exploratorias, quanto aos fins, e pela abordagem qualitativa. Quanto aos meios, o trabalho foi
estruturado por meio da pesquisa bibliografica, documental e de campo, com entrevistas em
profundidade, por meio de questdes semiestruturadas, para envolvimento das partes

interessadas. Para tratamento dos dados foi definida a anélise de contetdo.

3.1.1 Tipo de pesquisa: exploratoria e descritiva

Conforme Medeiros e Tomasi (2021), o estudo exploratério apoia-se na literatura
cientifica, enquanto a pesquisa descritiva se vale de questionarios e da observacao sistémica
para descrever uma populagdo ou fenémeno, ou estabelecer relacdo entre variaveis. No mesmo
sentido, Vergara (2016) pontua que a pesquisa descritiva pode estabelecer correlagdes entre
variaveis e definir sua natureza. Embora ndo tenha o compromisso de elucidar os fendmenos
descritos, serve de base para explica-los.

Tais opgdes adequam-se ao objeto de estudos e a finalidade da pesquisa, priorizando a
importancia do relato da complexidade de uma situacdo (CRESWELL, 2021). Em
conformidade com a abordagem metodoldgica, foi adotada a pesquisa bibliografica e

documental.
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3.1.2 Abordagem da pesquisa: qualitativa

As pesquisas sdo classificadas de acordo com a natureza dos dados examinados. A
pesquisa qualitativa € uma abordagem voltada ao entendimento do significado que individuos
ou grupos atribuem a um problema social humano. Yin (2016) revela que qualquer
acontecimento da vida real pode ser objeto da pesquisa qualitativa. Essa abordagem permite a
realizacéo de estudos aprofundados sobre uma amplitude de temas, dada a liberdade na selecéo
dos assuntos de interesse.

O autor apresenta cinco caracteristicas da investigagdo qualitativa que permitem
distingui-la dos outros tipos de pesquisa em ciéncias sociais. Tais elementos diferenciadores
sdo: o estudo do significado da vida das pessoas no ambiente onde vivem; a capacidade de
apresentar visbes e perspectivas dos participantes da pesquisa; a analise das condicdes
contextuais; a explicacdo dos acontecimentos por meio de conceitos existentes ou emergentes;
e, por fim, a oportunidade de coletar, integrar e apresentar dados de diversas fontes (YIN, 2016).

Assim, as conclusbes do estudo tendem a se basear na triangulacdo dos dados das
diversas fontes, o que por sua vez, também contribui para o aumento da credibilidade do estudo.
Segundo Robert Yin (2016), a confiabilidade deve ser buscada na abordagem qualitativa, de
forma transparente, metddica e com fidelidade as evidéncias.

Sampieri, Collado e Lucio (2013) definem pesquisa como o conjunto de processos
sistematicos, criticos e empiricos aplicados ao estudo de um fenémeno. Sob enfoque
qualitativo, a acdo indagativa da pesquisa se move de maneira dindmica, pois é possivel
desenvolver perguntas e hipéteses antes, durante e depois da coleta e da analise de dados. Nesse
aspecto, 0 processo entre os fatos e sua interpretacdo torna-se circular e varia conforme o objeto
do estudo.

Os pesquisadores sistematizam como caracteristicas da abordagem qualitativa a
exploracdo dos fendmenos em profundidade, a conducdo da pesquisa em ambientes naturais e
extracdo dos significados a partir dos dados. Trata-se de um processo indutivo, recorrente, no
qual sdo analisadas multiplas realidades subjetivas em sequéncia ndo linear, considerando-se,
ainda, a necessidade de retornar a etapas anteriores muitas vezes. Acrescentam como beneficios
desse enfoque a possibilidade de aprofundamento dos significados, a extensdo, a riqueza
interpretativa e a contextualizacdo do fenémeno (SAMPIERI; COLLADO; LUCIO, 2013).

Para Creswell (2021) os pesquisadores adeptos dessa forma de investigagdo apoiam uma
maneira de encarar a pesquisa que valoriza um estilo indutivo, com foco no significado
individual e na importancia do relato da complexidade de uma dada conjuntura. Assim,

considerando os conceitos expostos, pode-se identificar que, no desenvolvimento do estudo,
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com enfoque qualitativo, devera ser aplicado o método indutivo, por meio do qual parte-se da
observacao de fatos ou fendmenos cujas causas se deseja conhecer.

3.1.3 Técnicas de pesquisa

Em relacéo ao objeto, em conformidade com a abordagem qualitativa e com a pesquisa
descritiva, este trabalho devera se desenvolver por meio de pesquisa bibliografica, documental
e de campo.

A pesquisa bibliogréafica é o estudo sistematizado, desenvolvido com base em material
publicado, acessivel ao publico em geral, que pode ser originado de fonte priméria ou
secundaria (VERGARA, 2016). Por meio da pesquisa bibliogréafica, sera realizada a revisdo
sistematica que, nos dizeres de Medeiros e Tomasi (2021), é o tipo de investigacao realizada
por meio da coleta, analise e critica de pesquisas relevantes para a solu¢do do problema alvo da
pesquisa.

Vergara (2016) esclarece que, quanto aos meios, a pesquisa pode ser simultaneamente
bibliografica e documental e de campo. Bibliogréfica, por ser embasada em fundamentacéo
tedrico-metodoldgica, documental, por se valer também de documentos internos da instituicdo
investigada, e de campo, por exigir a coleta de dados primarios, como as entrevistas.

Quanto as fontes, Cooper e Schindler (2016) apresentam um glossario com a definicao
dos seus tipos. As primarias sdo os trabalhos originais de pesquisa ou dados brutos, como
entrevistas, legislacdo, decisdes judiciais e a maioria dos dados governamentais. J& as fontes
secundarias resultam da interpretacdo dos dados primarios sem que haja, em regra, uma nova
pesquisa. Os autores acrescentam, ainda, fontes terciarias, que podem ser ferramentas de
buscas, bibliografias e indices que auxiliam a localizar as fontes primarias e secundarias ou,
ainda, uma interpretacdo das fontes secundarias.

A presente investigacao se fundamentou em dados de fontes primérias, com a analise de
documentos oficiais e das entrevistas, e também de secundérias, na fase de pesquisa

bibliogréfica.

3.2 Procedimentos de coleta de dados

De acordo com Sampieri, Collado e Lucio (2013), o objetivo da coleta de dados é
proporcionar um entendimento maior sobre os significados e as experiéncias das pessoas. Dessa
forma, o pesquisador comeca com a observacao e por meio das descri¢fes estuda formas de

registrar os dados, que vao sendo aperfeigoados durante o desenvolvimento da pesquisa.
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No caso em estudo, a coleta de dados foi realizada nas fases de levantamento dos
documentos e de realizagcdo das entrevistas em profundidade, orientada por um roteiro de
questdes semiestruturadas. Além da analise de conteddo (VERGARA, 2015) de fontes
primarias disponiveis no site oficial do TCE-MS, como a legislacdo pertinente e documentos

governamentais, foram examinados manuais de auditoria.

3.2.1 Pesquisa bibliogréafica

A pesquisa bibliogréafica consistiu na etapa inicial da pesquisa e foi voltada a anélise de
artigos relevantes e atuais sobre o tema. Foi definido o recorte temporal de dez anos, periodo
de 2012 a 2021, para a busca e selecéo da base tedrica do portfélio de referencial bibliografico
do estudo. A selecdo inicial dos artigos foi realizada a partir da aplicacdo de string formada
pelos termos chave do estudo, inter-relacionando mapeamento de processos, administracao
publica, controle externo e auditoria nas buscas realizadas nas bases de dados Scopus, Web of
Sciences, Periddico Capes e Scientific Electronic Library Online (Scielo). Na organizacdo dos
resultados e extracdo dos dados foi utilizado o software de gestdo de referéncias bibliogréficas
denominado Mendeley Desktop (2020).

Os resultados dessa etapa da pesquisa bibliografica foram levantados a partir de uma

analise descritiva, com abordagem qualitativa.

3.2.2 Pesquisa documental

Na fase de pesquisa documental, foram analisadas informagcdes oficiais disponiveis nos
portais eletrénicos, especialmente o do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul,
no qual se situa a pesquisa, mas também de outras Cortes de Contas do pais e organizagdes.

Para fins de sistematizacdo e padronizacdo desse levantamento, considerando a
disponibilidade e acessibilidade dos dados em formato eletronico nas fontes oficiais, definiu-se
para a coleta o periodo de dez anos, de 2012 a 2023, por compreender o recorte definido para a
pesquisa bibliografica e por abranger o periodo de inicio da transformacdo digital e do processo
de reestruturacdo do TCE-MS. O quadro 2 contém a relagdo dos normativos e documentos

institucionais analisados:

Quadro 2 — Relagdo de documentos institucionais analisados

Documento Descricdo

Constituico Estadual de Mato | De 13 de junho de 1979
Grosso do Sul
Constituicho Estadual de Mato | De 5 de outubro de 1989
Grosso do Sul
Lei Complementar n. 1, de 19 de | Dispbe sobre a organizacao basica do Tribunal de Contas do Estado de
outubro de 1979 Mato Grosso do Sul, e da outras providéncias.
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Resolucdo Normativa n. 67 de 3 de
marco de 2010.

Institui o Sistema Informatizado de Controle de Atos de Pessoal —
SICAP

Lei Complementar 160/2012

Dispde sobre o Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul, e
da outras providéncias.

Lei Complementar 312/2023

Altera a Lei Complementar 160/2012

Resolucdo 27/2015

Plano estratégico do TCE-MS 2016-2020

Portaria 17/2016

Proposta de reestruturacdo do TCE-MS, 2016

Resolucdo 71/2018

Institui a politica de governanca do TCE-MS

Resolucdo 97/2018

Aprova os manuais de auditoria de conformidade, de inspecéo e de o
controle e garantia da qualidade

Resolucdo 98/2018

Regimento interno do TCE-MS

Resolugdo 99/2019

Dispde sobre o Sistema de Governanga Interna do Tribunal de Contas
de Mato Grosso do Sul, institui Camaras Especiais e Comités
Permanentes, e d& outras providéncias.

Resolugdo 115/2019

DispBe sobre a organizacdo funcional, a estrutura basica e as
competéncias dos 6rgdos e unidades organizacionais do Tribunal de
Contas do Estado de Mato Grosso do Sul, e da outras providéncias.

Resolucdo 130/2020

Altera a Resolucdo 115/2019

Resolucdo 141/2021

Normas de fiscalizacdo do TCE-MS

Resolugdo 151/2021

Dispde sobre a identidade estratégica institucional e 0 mapa estratégico
atual do TCE-MS.

Resolucdo 155/2021

Altera a Resolucdo 88/2018

Resolucdo 186/2023

Altera 0 Manual de Pecas Obrigatérias

Resolucdo 188/2023

Acrescenta dispositivos ao regimento interno

Planos de controle externo e de
diretrizes 2020

Estabelece o planejamento das ac¢bes de controle externo do TCE-MS
para o exercicio de 2020, com vistas a execucao das fiscalizagdes sobre
0s 6rgaos que lhe sdo jurisdicionados.

Plano de Diretrizes de Controle
Externo 2023-2024

Define o Plano de Diretrizes de Controle Externo para o biénio 2023-
2024

Relatério de Gestdo TCE-MS 2019

Relatdrio da reestruturacéo organizacional, 2019

Relatério de Gestdo TCE-MS 2019-
2020

Sintese dos processos de mudancas estruturais, Campo Grande-MS,
2020

Publicacdo TCU

Manual Operacional do Sistema e-Pessoal, 2017

Publicacdo TCU

Técnica de auditoria: mapa de processos, Brasilia, 2000

Publicacdo TCU

Técnicas de analise de problemas para auditorias, Brasilia, 2013

Publicacdo TCU

Referencial basico de governanca, 2 ed., Brasilia, 2014

Publicacdo TCU

Referencial de combate a fraude e corrupcdo aplicAvel a drgdos e
entidades da administracdo publica, Brasilia, 2018

Publicacdo TCU

Sistema e-Pessoal. Manual do Médulo Indicios (Orgéo Jurisdicionado
Estadual/Municipal)

Publicacdo TCU

Roteiro de anélise de dados em acdes de controle externo, Brasilia, 2019

Acorddo TCU 1055-2021

Ciclo de fiscalizacdo continuo das folhas de pagamento

Publicacdo Associacao Nacional dos
Auditores de Controle Externo dos
Tribunais de Contas do Brasil -
ANTC

ANTC 8 anos — Metas de transformagdo para os Tribunais de Contas,
Brasilia, 2020

Publicacdo do Tribunal de Contas
Europeu

Manual de avaliagdo de risco em auditorias operacionais, 2013

Guia da Politica de Governanca
Publica do Governo Federal (2018)

Publicacdo destinada a orientar a politica de governanca da

administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional

Fonte: Elaborado pela autora, 2023

Bardin (2016) define a analise documental como uma das técnicas de andlise de
contetido voltadas ao tratamento da informacéo, que permite dar forma conveniente aos dados,
condensando-os por meio de resumos ou indexacdes, a fim de facilitar o acesso do observador.

A analise documental transforma um documento primario em um secundario, que passa a ser
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uma representacdo do documento originario. J& a andlise de contetdo, por sua vez, Bardin
define como o conjunto de técnicas de anélise das comunicacdes usadas no campo da linguistica
por meio de procedimentos sistematicos e objetivos de descri¢cdo do conteudo das mensagens,

com a finalidade de interpretar os dados coletados.

3.2.3 Entrevista em profundidade

Para levantamento de aspectos ligados as experiéncias dos auditores da area técnica nas
atividades de controle da folha de pagamento, houve opcao pela realizagdo de entrevistas em
profundidade, individuais, por meio de roteiro semiestruturado (Apéndice A), com integrantes
da equipe da Divisdo de Fiscalizacdo de Atos de Pessoal e Previdéncia (DFAPP).

O universo da pesquisa € o Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul,
especificamente voltado a atuacdo de uma divisdo de fiscalizacdo que se constitui na area
técnica com a atribuicdo de realizar a fiscalizacdo da folha de pagamento. Assim, a equipe de
servidores, composta por nove auditores de controle externo que atuam nessa area e pela chefia
da Divisdo, totalizando dez pessoas, foram mobilizados para participar das entrevistas.

Duarte (2005) define a entrevista individual em profundidade como uma técnica
metodoldgica da pesquisa qualitativa que explora determinado tema com base nas informacoes,
percepcbes e experiéncias dos entrevistados. Possui a vantagem de possibilitar maior
flexibilidade do roteiro e das respostas, além de identificar problemas, microinteracdes, padrdes
e detalhes e caracterizar fenbmenos especificos (DUARTE, 2005). Tais peculiaridades da
entrevista em profundidade foram adequados ao objetivo estabelecido na presente pesquisa.

Yin (2016) opta pelo termo “entrevista qualitativa”, ao tratar da entrevista em
profundidade, em raz&o desse conceito abranger aspectos e combinagfes das entrevistas ndo
estruturada, intensiva e em profundidade. Segundo ele, essa técnica assume um formato mais
conversacional, sem a rigidez ou uso de perguntas que induzem a resposta do participante.

A entrevista consiste em uma forma de obter insights sobre questdes sociais importantes,
por meio da compreensdo das experiéncias dos entrevistados em relacdo ao objeto do estudo.
Como método de investigacao, a entrevista em profundidade promove o envolvimento ativo
dos entrevistados, ou participantes, na reconstrucao das experiéncias por meio da linguagem
(SEIDMAN, 2006).

3.2.3.1 Universo e amostra da pesquisa
As entrevistas em profundidade foram realizadas por meio de roteiro semiestruturado,

no periodo de 20 de marco a 30 de julho de 2023, com dez servidores, dentre 0s quais, nove
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auditores de controle externo que integram as equipes de auditoria da Divisdo de Fiscalizagédo
de Atos de Pessoal e Previdéncia, com o objetivo de levantar informacdes para o desenho do
mapeamento pretendido. Apenas cinco pessoas, dentre as quais, foi incluida a chefe da divisao,
por participar de todo o processo desde a escolha da equipe até a validacdo do projeto e do
relatdrio, tiveram participacdo em mais de duas auditorias.

Cabe justificar que um dos entrevistados afirmou néo ter participado de nenhuma
auditoria de folha de pagamento. Todavia, houve opcdo pela sua permanéncia na amostra
porque a auditoria de folha de pagamento segue os ritos dispostos nas normas de fiscalizacao
do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul e em razdo das contribuicdes
relevantes, considerando os resultados almejados pela atuacdo do TCE/MS e os beneficios da

fiscalizacdo dos recursos publicos para a administracéo e para a sociedade.

3.3 Procedimentos de tratamento de dados

Os formatos dos dados utilizados na pesquisa foram textos e documentos. Depois de
colhidos, os dados foram selecionados, categorizados, organizados e classificados. Para exame
das informacdes obtidas por meio da abordagem qualitativa, foram utilizadas técnicas como a
analise documental e de contetdo.

Vergara (2015) afirma que a anélise de conteudo se presta tanto aos fins exploratérios
guanto aos de verificacdo de hipo6teses ou suposicGes preestabelecidas e € considerada uma
técnica para o tratamento de dados que visa a identificar o que esta sendo dito a respeito de
determinado tema. Surgiu no inicio do século XX como técnica aplicada ao tratamento de
materiais jornalisticos, sendo utilizada ainda hoje para transcricdo de entrevistas e de
documentos institucionais. Grandes quantidades de dados podem ser tratadas com auxilio de
softwares, cabendo ao pesquisador interpreta-los posteriormente.

Sampieri, Collado e Lucio (2013) esclarecem que, no enfoque qualitativo, depois de
serem agrupados, os dados verbais e escritos passam a fazer parte de uma base de dados
elaborada e examinada para determinar significados e descrever o fendBmeno estudado a partir
do ponto de vista de seus autores.

Na abordagem qualitativa, os critérios de avaliagdo a serem considerados na coleta e
andlise de dados devem ser a credibilidade, confirmagdo, valoracdo e transferéncia. Sampieri,
Collado e Lucio (2013) acrescentam que a pesquisa qualitativa também permite a elaboracéo

de relatorio de resultados emergente e flexivel e reflexivo com a aceitagdo de tendéncias.
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Hardy, Harley e Phillips (2004) abordam a possibilidade de ampliar a andlise de
contetdo com enfoque no discurso, de forma complementar. Para os autores, embora esses dois
métodos tenham caracteristicas de campos filoséficos diferentes, eles poderiam ser combinados
na exploracéo das ciéncias sociais. As formas mais estruturadas de analise do discurso seriam
compativeis com o viés mais interpretativo de analise de conteldo, possibilitando a analise
qualitativa, interpretativa e construtivista dos fendmenos sociais.

Embora a anélise do discurso naturalmente seja voltada ao teste de hipoteses realizado
por meio da andlise estatistica, com foco na objetividade, na sistematizacéo e quantificacdo dos
dados, Hardy, Harley e Phillips (2004) salientam que ha formas de analise de conteddo mais
qualitativas, que incluem a analise do contexto similares a analise do discurso.

Por todo o exposto, a escolha da abordagem qualitativa, por meio da analise documental
e de conteldo, justificou-se em razdo da necessidade de possibilitar o aprofundamento do
estudo e ampliar o conhecimento do tema investigado. A definicdo de procedimentos
metodoldgicos considerou as especificidades da tematica de acordo com as restri¢cGes de tempo

e a finalidade da pesquisa.

3.3.1 Fluxograma

Segundo Damelio (2011), mapas e fluxogramas ajudam a tornar o trabalho ou algum
aspecto dele visivel a fim de atingir uma meta especifica ou outro propoésito pretendido. Dos
trés mapas apresentados por ele, o fluxograma é o que permite o maior detalhamento do
trabalho. Considerando a sistematizacdo apresentada por Damelio (1996, 2011) acerca das
varias ferramentas de BPM, houve a opcéo pelo flowchart, ou fluxograma, no mapeamento das
rotinas de fiscalizag@o da folha de pagamento pelo Tribunal de Contas do Estado.

O fluxograma, para Wildauer e Wildauer (2015), é uma ferramenta usada pelos gestores
de processo para mapear o sistema da organizagdo com o objetivo de apresentar uma descrigéo
gréfica do sistema e dos seus processos. E utilizado um diagrama para representar 0s processos,
as operacOes e os fluxos do sistema da organizacdo por meio da decomposicdo da sua
complexidade, descrevendo e detalhando atividades, tarefas e acfes de forma a permitir uma
andlise do fluxo de dados. Para essa representacdo, o fluxograma utiliza simbolos especificos
para indicar 0s processos, insumos, entradas, transformagdes, controles e saidas, além de outros
detalhamentos destinados a possibilitar a facil compreenséo de como se da o fluxo de dados ou
informacdes de cada um dos processos que compdem determinado sistema.

De acordo com o Guia PMBOK (2017, p. 284), os fluxogramas também sdo chamados

de mapas de processos “porque mostram a sequéncia de etapas e as possibilidades de
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ramificagao existentes para um processo que transforma uma ou mais entradas em uma ou mais
saidas”. Quando fluxos de trabalho sdo usados para representar as etapas de um processo podem
ser usados para melhoria de processos, bem como para identificar onde defeitos da qualidade
podem ocorrer ou onde inserir verificaces da qualidade.

O desenho do fluxograma parte de um estado inicial, um ponto de controle, e por meio
de uma seta, que representa o fluxo de dados, segue até atingir um ponto de decisdo, que pode
estar conectada ou ndo a outro processo. Essa sequéncia é repetida até o estado final, que seria
o fim do mapeamento de determinado processo. Ainda conforme Wildauer e Wildauer (2015),
considerando a complexidade dos sistemas, a representacdo do fluxograma parte de um
contexto geral, definido como macroprocesso que vai se decompondo em subprocessos
interconectados por ligacdes de fluxos de dados, desenhados de acordo com o0s seguintes

simbolos apresentados no quadro 3:

Quadro 3 — Simbolos mais utilizados na construgdo do fluxograma de producéo

Simbolo Nome da figura Descricdo
Q Elipse Denota o conector usado.
Retangulo Representa 0 processo cujo nome deve ser um verbo que

exprima ag&o.

Seta Indica o sentido do fluxo, a sequéncia das etapas, a decisdo
tomada.

Losango Representa a decisdo de um questionamento (uma pergunta,
uma alternativa a ser escolhida) que tera sempre saida binaria,
ou seja, dois tipos: Sim ou Néo etc.

>
D Paralelogramo Entrada e saida de dados

Retangulo com | Representa um processo alternativo ou o inicio e fim de um
bordas arredondadas | programa (sofware)

Trapézio Representa uma operacdo manual ou ajuste no processo

Elipse Representa o inicio ou o fim do fluxo de dados ou de materiais

Fonte: Wildauer e Wildauer (2015, p. 75)

Wildauer e Wildauer (2015) acrescentam que, além de descrever o fluxo e facilitar a
analise da sequéncia de execugdo dos processos, essa diagramacdo permite alterar o fluxo
mediante aplicacdo de melhorias, 0 que pode agilizar a execucéo do processo ou do sistema.

Para delinear as etapas de auditoria da folha de pagamento foram construidos
fluxogramas usando a ferramenta denominada BPMN, Modelo e Notagdo de Processo de
Negdcios, disponibilizada online gratuitamente na Plataforma Heflo, disponivel no link portal

https://app.heflo.com/, por meio de versao gratuita para uso académico (HEFLO, 2023).
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O BPMN fornece um padrdo, que consiste em uma notacdo grafica para comunicar
procedimentos de maneira padrdo (OMG, 2023). A Plataforma Heflo detalha a funcionalidade
de cada um dos simbolos. Na linguagem BPMN s&o identificados quatro tipos de simbolos
referentes a elementos que representam o comportamento do processo: objetos de fluxo, objetos

de conexdo, swim lanes e artefatos. O quadro 4 identifica esses simbolos:

Quadro 4 — Simbolos utilizados na construcdo do fluxograma conforme a notacdo BPMN

Simbolos | Tipos Descricdo
Atividades O trabalho que é executado, simbolizado por quadrados.
Objetos de Eventos As ocgrréncias, a!go que acontece (por exemplo o inicio do processo),
simbolizados por circulos.
fluxo - — - —
Gateways Pontos de desvio que determinardo o caminho que 0 processo seguird (por
exemplo a decisdo de consolidar as informaces), simbolizados por diamantes.
Fluxo de | Mostra em que ordem as atividades sdo executadas, e é simbolizado por uma
sequéncia linha cheia e uma seta adiante.
Objetos de Fluxo de | Indica quais as mensagens que fluem er)tre dois processos/piscinas, e €
conexio mensagens rgpresentada por uma linha tracejada, um circulo aberto e uma seta aberta no
fim.
Associacao Conecta os artefatos aos objetos de fluxo, e é simbolizado por uma linha
tracejada.
Swim Pispinas Represeptarn processos e ,pzflrticipgntes NO processo. _
lanes Raias Cada piscina possui varias raias, que simbolizam os papeis, areas e
responsabilidades no processo.
Saida s Os artefatos trazem um maior nivel de detalhe ao diagrama, pois permitem que
informagdes extras sejam trazidas. Os artefatos sdo utilizados para agregar
Ses® | documentagdo visual ao diagrama. Um dos principais elementos do BPMN séo
Entrada 0s objetos de dados, que descrevem como os dados podem ser manipulados.
Avrtefatos
Eglrada
Dados
Data store
Data object

Fonte: Dados disponibilizados na Plataforma Heflo (HEFLO, 2023), sistematizados pela autora (2023)
Sdo ainda esclarecidas as funcgdes dos principais simbolos usados na notagdo BPMN

2.0, conforme quadro 5:

Quadro 5 — Exemplos dos principais simbolos utilizados na construgdo do fluxograma

Simbolo Descricéo Exemplo

Conectores Elementos de ||ga(;ﬁ0 Fluxo de sequéncia das atividades
da sequéncia dos
fluxos de trabalho,

L4

Iigam diferentes Fluxo de mensagens
elementos em um
fluxoBPMN |  mmmmmmmmmmommooooeooee—eee >
Associacao de artefatos e elementos do fluxo
Atividades Representam 0 Tarefa simples: representa um trabalho
trabalho que serd realizado no processo. Pode ter associado um

realizado Tarefa formulério para entrada de dados
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finais

Gateways Mostram a

ramificacdo e a \

reunido do fluxo de | x +

tarefas /

Exclusivo Paralelo

Indicam eventos Inicio de processo simples: Normalmente é utilizado para

exteriores ao representar o inicio manual de um processo.

processo que 0

influenciam. Podem | Inicio

ser . Imcias, Temporizador: pode ser utilizado como um evento de
Eventos intermediarios  ou 0 borda em uma tarefa para definir fluxos de excegéo.

Também ¢é utilizado para estabelecer uma restricdo no
fluxo (por exemplo “Aguardar 1 dia”).

Fim (genérico): E uma simples marcagio do fim do
processo e finaliza a “token” do fluxo. Vale lembrar que
um processo pode conter 1 ou mais “tokens”, que sdo
caminhos em paralelo.

Fonte: Dados disponibilizados na Plataforma Heflo (HEFLO, 2023), sistematizados pela autora (2023)

Conforme Pereira et al. (2011), a notacdo de modelagem BPMN contribui para uma

melhor visualizacdo e compreensdo dos processos por qualquer pessoa, mesmo sem

conhecimento do negocio e da ferramenta.
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4 RESULTADOS, ANALISE E DISCUSSAO

Neste topico sdo apresentados resultados das anélises e entrevistas realizadas sobre as
atividades de fiscalizacdo da folha de pagamento. Esta etapa se constituiu no levantamento dos
dados para mapeamento do fluxo das a¢des de auditoria dos 6rgéos sob a jurisdi¢do do Tribunal
de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul.

O mapeamento de processos foi realizado inicialmente por meio de analise da legislacao
pertinente a tematica. Sequencialmente, foram feitas as entrevistas com os servidores que
integram as equipes de auditoria da Divisdo de Fiscalizagdo de Atos de Pessoal e Previdéncia
(DFAPP) para o subsequente detalhnamento das tarefas pertinentes e estruturagdo dessas
atividades em fluxograma. A partir da realizacdo das entrevistas em profundidade foram
levantadas informac6es para desenho do mapeamento pretendido.

De inicio, sdo descritas as atribuicbes da DFAPP, o organograma e explanadas questes
relativas a atuacdo no controle externo dos gastos de pessoal, a fim de estabelecer como se dao
as rotinas de auditoria. Em seguida, sdo apresentados os fluxogramas elaborados a partir do
mapeamento da auditoria da folha de pagamento para, ao final, identificar as oportunidades de

melhoria.

4.1 Estrutura do TCE-MS

Em atendimento ao primeiro objetivo especifico proposto, esta etapa do estudo teve
inicio com a andlise da estrutura e composicao do TCE-MS e das atribuices da area técnica, a
partir do exame da legislacdo, para melhor contextualizacdo do trabalho realizado. Além das
disposicdes contidas na Constituicdo Federal e na Constituicdo Estadual de Mato Grosso do
Sul, o Tribunal de Contas do Estado é regido por sua Lei Organica. Consoante previsdo expressa
na Lei Organica, cabe ao Tribunal de Contas editar os atos normativos necessarios para dar fiel
execucdo as suas atribuigdes, dentre os quais, o Regimento Interno, nos quais sao estabelecidos
a organizacdo e o funcionamento do Tribunal e suas competéncias, processos, prazos etc.

No exercicio de suas fun¢des, o Tribunal ainda pode editar outros atos normativos, que
compreendem a Resolucéo, a Deliberacdo, o Provimento, Portaria, e a Instrucdo Normativa,
conforme previsdo do artigo 69 do Regimento Interno (MATO GROSSO DO SUL, 2018c). Os
instrumentos de formalizagdo dos atos de competéncia do Tribunal de Contas compreendem,

ainda, a Decisdo Singular, o Parecer Prévio, o Parecer-C e o Acdrddo, relativamente aos atos
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de controle externo do Tribunal; e, relativamente aos atos consultivos, a publicacdo de
Orientacdo Técnica aos Jurisdicionado e de Orientagcdo Técnica Interna.

A Lei Organica do TCE-MS vigente é a Lei Complementar n. 160, de 2 de janeiro de
2012. A norma estabelece no seu artigo 2° qual é a estrutura e quais unidades compdem a Corte
de Contas (MATO GROSSO DO SUL, 2012, pp. 1-2):

Art. 2° O Tribunal de Contas, constituido de sete Conselheiros, tem sede na Capital
do Estado e sua jurisdicdo abrange todo o territorio estadual.

Paragrafo Gnico. O Tribunal tem a seguinte estrutura funcional:

I - 0 Corpo Deliberativo, composto pelos Conselheiros;

Il - a Presidéncia;

Il - a Vice-Presidéncia;

IV - a Corregedoria-Geral;

V - a Auditoria;

VI - a Escola Superior de Controle Externo (ESCOEX);

VI - A Quvidoria;

(acrescentado pela Lei Complementar n. 264, de 10 de junho de 2019)

VII - as unidades de auxilio técnico e administrativo.

Art. 3° Atua no Tribunal de Contas, como instituicdo permanente e essencial a
atividade de controle externo, o Ministério Publico de Contas do Estado (MPC).

O texto do regimento vigente, Resolu¢cdo TCE-MS n. 98, de 5 de dezembro de 2018,
dispde que as unidades organizacionais de auxilio técnico sdo responsaveis pelas manifestacdes
nas matérias de competéncia do TCE na fase de instrucdo dos processos e dos recursos ou
pedido de revisdo, segundo as prioridades definidas no plano de diretrizes do controle externo.
Essas unidades também realizam a fiscalizagdo por meio dos instrumentos de auditoria,
inspecdo, monitoramento e acompanhamento, como previsto no Regimento Interno do TCE-
MS (artigo 188, 1), no Plano de Fiscalizacdo do Tribunal e em harmonia com as normas de
auditoria governamental (MATO GROSSO DO SUL, 2018c).

Conforme ja mencionado na justificativa desse trabalho e pode-se visualizar na figura
1, o TCE-MS tem a missdo institucional de garantir a efetividade e a transparéncia da
administracdo publica (MATO GROSSO DO SUL, 2021a).
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Figura 1 — Mapa estratégico do TCE-MS para o biénio 2021-2025

Mapa Estratégico

VISAO
e Ser o 6rgdo de controle :nodelo na gestdo dos 2021 2 02 5

recursos publicos com governanga, credibilidade

e efetividade de forma acessivel a sociedade. (_3) TC E-MS

PILARES
GOVERNANCA CAPACITAGCAO QUALIDADE

OBJETIVOS ESTRATEGICOS

RESULTADOS E SOCIEDADE
- Intensificar e melhorar o relacionamento com seu publico - Aprimorar o controle da gestao e aplicagao dos
(Sociedade, Servidores e Jurisdicionados) através de acoes recursos publicos com foco na qualidade, eficiéncia e
que otimizem a qualidade dos servigos prestados nos resultados das contratacdes e servicos prestados

SOCIEDADE, PROCESSOS INTERNOS E APRENDIZADO E CRESCIMENTO
- Capacitar e desenvolver competéncias pessoais, técnicas e gerenciais através
da implantacao do programa de capacitagao e do processo de meritocracia.

PROCESSOS INTERNOS E APRENDIZADO E CRESCIMENTO
- Fomentar praticas modernas de governanca e gestdo através de metodologias
eficientes e do uso das solucoes de Tecnologia da Informagao e Comunicagao.

MISSAO
Garantir a efetividade e a transparéncia da administracdo publica e promover a integridade e a
accountability como fundamentos da gestao dos recursos pablicos em beneficio da sociedade.

VALORES
Transparéncia Etica Cooperagio Comprometimento Integridade Inovagio

Fonte: Resolugdo TCE/MS n. 151, de 6 de outubro de 2021 (MATO GROSSO DO SUL, 20214, p. 5)
E, para concretizar os objetivos estratégicos de cada gestdo, desde 2018, o TCE-MS atua

com base no modelo organizacional de tematizacdo das areas de controle externo disposto na
Resolugdo TCE-MS n. 115, de 4 de dezembro de 2019 (MATO GROSSO DO SUL, 2019).

Assim, as unidades organizacionais de auxilio técnico, denominadas divisbes de
fiscalizagdo, vinculadas institucionalmente ao Tribunal Pleno, também foram organizadas
segundo as temaéticas de atuacdo: obras, servicos de engenharia e meio ambiente; gestdo da
salde; gestdo da educacdo; contas de governo e de gestdo; licitacGes, contratacdes e parcerias;
e atos de pessoal e previdéncia.

O 82°do artigo 14 da Resolugdo acrescenta que as divisdes terdo vinculo funcional com
os conselheiros, relativamente & instru¢do dos processos distribuidos aos relatores e, para fins
de apoio executivo, administrativo e de recursos humanos, as divisdes de fiscalizagdo tem
ligacdo operacional com a Secretaria de Controle Externo (artigo 14, 82°), apresentada na figura
2 (MATO GROSSO DO SUL, 2019).
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Figura 2 — Organograma funcional das divisdes de fiscalizacdo

‘ TRIBUNAL PLENO ’

Divisdo de Fiscalizagéo
de Gestdo de Educacéio

Secretaria de Controle
Externo

Divis&o de Fiscalizacéo de
Obras, Servigos de
Engenharia e Meio

Ambiente

Divis&o de Fiscalizagéo
de Contas de Governo
e de Gestdo

Diviséo de Fiscalizag&o de
LicitagBes, Contratacies e
Parcerias

Diviséio de Fiscalizagéo de
Atos de Pessoal e
Previdéncia

Divisdo de Fiscalizagéo
de Gestéo da Saude

Coordenadoria de
Contas do Estado

Coordenadoria de
LicitacBes e
ContratagBes do Estado

Coordenadoria de
Contas dos Municipios
Unidade de Contas do

RPPS

Coordenadoria de
LicitacBes e
Contratagbes dos

Municipios

Unidade de Controle

Prévio de Licitacbes

Unidade de Controle
Prévio

Unidade de Contas de
Gestéio da Educagio

Unidade de Contas de
Gestéo da Salde

Unidade de Controle
dos Atos de Admiss&o

Unidade de Controle
Posterior

Unidade de
Fiscalizag&o

Unidade de Controle
da Educagéio

Unidade de Controle
da Satde

Unidade de Beneficios
Previdenciarios

Unidade de Controle
das Despesas de
Pessoal

Fonte: Adaptado pela autora com base na Resolu¢do TCE-MS n. 115/2019, com as alteragdes promovidas pela
Resolugdo TCE-MS n. 179/2023 (MATO GROSSO DO SUL, 2019, 2023), 2023

A Resolucdo TCE-MS n. 115, de 4 de dezembro de 2019 detalha as competéncias das
Divisdes de Fiscalizagdo em seu artigo 15. A atuacdo dessas unidades tém por finalidade
oferecer os elementos técnicos necessarios as delibera¢bes do Tribunal de Contas, competindo-
Ihes, entre outras atribuicdes, executar atividades de fiscalizacdo, emitir manifestacdo técnica e
elaborar relatérios, colaborar na formulacdo dos planos de controle, analisar dendncias,
representacdes e consultas, recursos ordinarios, embargos de declaracao e de agravo e de pedido
de revisdo, que tratam de matérias da sua area de atuacdao (MATO GROSSO DO SUL, 2019).

4.1.1 Estrutura da Divisdo de Fiscalizacdo de Atos de Pessoal e Previdéncia

A Divisédo de Fiscalizacdo de Atos de Pessoal e Previdéncia (DFAPP) é a unidade de
auxilio técnico do TCE-MS com pertinéncia tematica em relacdo ao presente estudo, por essa
razdo sua estrutura serd melhor detalhada. As atribui¢cfes da DFAPP estdo previstas no artigo
21 da Resolugdo TCE-MS n. 115, de 4 de dezembro de 2019 (MATO GROSSO DO SUL, 2019)

e representadas na figura 5, por meio do organograma funcional da Diviséo:
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Figura 3 — Organograma funcional da DFAPP

Divisdo de Fiscalizagao de Atos de
Pessoal e Previdéncia

Apoio Técnico e Administrativo

Unidade de Controle dos Atos Unidade de Beneficios Unidade de Controle das
de Admissao Previdenciarios Despesas de Pessoal

Equipe de auditores Equipe de auditores Equipe de auditores

Fonte: Elaborado pela autora com base na Resolu¢do TCE-MS n. 115/2019 (2022)

Dentre essas competéncias, estdo compreendidas as acdes de auditoria, inspecao,
acompanhamento e andlise dos atos de admissdo de pessoal, de concessdo de beneficios pelos
Regimes Proprios de Previdéncia Social, para fins de registro, conforme determinacdo da
Constituicdo Federal. Incluem-se entre essas atividades, o exame dos atos de realizagdo de
concursos publicos, as nomeacdes, as concessGes de aposentadorias e pensdes, 0
monitoramento e controle da gestdo das despesas com pessoal e analise das folhas de pagamento
do Estado e dos municipios.

Para atendimento dessa demanda, a Divis&o conta atualmente com equipe de 15 pessoas
no total. S8o dez auditores estaduais de controle externo (ACEs), um técnico de controle
externo, um técnico administrativo, um servidor de apoio administrativo e um aprendiz, todos
coordenados por um Chefe 11, responsavel pela Diviséo.

A equipe de ACEs é responsavel pela realizacdo de auditorias governamentais da area
de atuacdo, além da emissédo de analise, despachos, notificagdes e manifestagdes nos processos
de admissdo e concessdo das unidades jurisdicionadas. Dentre os dez auditores, quatro sdo
supervisores que atuam na reviséo, orientacdo e execucao dos trabalhos.

O apoio tecnico administrativo € voltado para a distribuicdo de processos, controle de
prazos de juntada de respostas de notificacdes, atendimento ao publico interno e apoio as
demais atividades administrativas. Por fim, cabe ao chefe da Divisdo, organizar, dirigir,
coordenar, controlar e avaliar a execucdo das tarefas da unidade (MATO GROSSO DO SUL,
2019).
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Especificamente no caso da atuacdo da equipe de auditores nas fiscalizagdes que, como
ja mencionado, incluem os instrumentos de auditoria, inspe¢do, monitoramento e
acompanhamento, a atuacédo se desenvolve por meio de projetos, que fazem parte de um plano
anual de fiscalizacdo, aprovado pelo Tribunal de Contas e elaborado com base no plano de
diretrizes do TCE (MATO GROSSO DO SUL, 2018c, 2019). De acordo com o artigo 190, 81°,
I, do RITCE-MS, o Plano Anual de Fiscalizacdo é proposto pela Diretoria-Geral, apds
consolidar as propostas das divisdes de fiscalizacdo. O plano é encaminhado a presidéncia, que
0 submete a deliberacao do Tribunal Pleno (MATO GROSSO DO SUL, 2018c).

Uma das grandes metas especificas da Divisdo, alinhada ao plano de diretrizes do TCE-
MS, é dar celeridade a analise dos processos, considerando a demanda das areas tematicas de
admissdo e de concessdo de beneficios. Em relacdo aos beneficios previdenciarios, o0 Supremo
Tribunal Federal (STF) ao julgar o Recurso Extraordinario 636.553, em 19.02.2020, fixou a
tese no tema de repercusséo geral 445, para determinar que as Cortes de Contas tém o prazo de
até cinco anos para julgar a legalidade do ato de concessdo inicial de aposentadoria, reforma ou
pensdo, a contar da remessa do processo. Tal determinagdo judicial se aplica a todos 0s
Tribunais de Contas do pais e impbs maior agilidade no exame da legalidade dos atos de
concesséo (BRASIL, 2020).

A decisdo citada no paragrafo anterior, além de outros normativos, como a Lei
Complementar Estadual n. 312, de 4 de maio de 2023 (MATO GROSSO DO SUL, 2023c), que
alterou dispositivos da Lei Complementar n. 160, de 2 de janeiro de 2012 (MATO GROSSO
DO SUL, 2012) quanto aos trdmites e prazos prescricionais, e outras jurisprudéncias,
motivaram o Tribunal de Contas do Estado a publicar a Resolu¢do TCE-MS n. 188, de 24 de
maio de 2023. A normativa estabeleceu o prazo decadencial de cinco anos, contados da data de
ingresso do processo no Tribunal de Contas, para apreciacdo da legalidade, para fins de registro
dos atos de aposentadoria, reforma e pensdo, bem como dos atos de admissdes de pessoal
(MATO GROSSO DO SUL, 2023d). Assim, os atos de admissédo também foram incluidos como

prioridade a serem analisados de forma célere.

4.2 Normas de fiscalizagcdo do TCE-MS

As acdes fiscalizatorias realizadas pelos auditores da Cortes de Contas de Mato Grosso
do Sul se pautam nos regulamentos internos consolidados nas normas de fiscalizagédo aprovados
por meio da Resolugdo TCE-MS n. 141, de 25 de fevereiro de 2021(MATO GROSSO DO SUL,

2021b) e nos manuais aprovados. Com a publicacdo, o objetivo do TCE foi o de adequar 0s
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seus procedimentos de controle dos gastos publicos as Normas Brasileiras de Auditoria do Setor
Publico (NBASP) e as metodologias e padrbes nacionais e internacionais e exigéncias do Marco
de Medicao do Desempenho e do Programa de Qualidade e Agilidade dos Tribunais de Contas
da Atricon (MMD-QATC).

A Lei Orgénica do TCE-MS traz no artigo 26 quais sdo os instrumentos de fiscalizagéo
do Tribunal, apontando que podem ser utilizados a auditoria, a inspe¢do, 0 monitoramento e o
acompanhamento (MATO GROSSO DO SUL, 2012). Ou seja, a auditoria é uma das
modalidades de fiscalizacdo previstas legalmente. O quadro 6 identifica os instrumentos

normativos ja aprovados no ambito do TCE-MS relacionados as modalidades de fiscalizagOes:

Quadro 6 — Normas e manuais de auditoria aprovados pelo TCE-MS

Normativa Descricdo
Resolugdo TCE-MS n. 97, de 5 de | Aprova os Manuais de Auditoria de Conformidade, de Inspecéo e
dezembro de 2018 de Controle e Garantia da Qualidade das Fiscaliza¢des do Tribunal

de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul.
Resolugdo TCE-MS n. 109, de 27 de | Aprova os Manuais de Monitoramento e Auditoria Operacional do

junho de 20109. Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul.
Resolugdo TCE-MS n. 116, de 11 de | Aprova o Manual para operacionalizacdo das a¢des de fiscalizacéo
dezembro de 2019 do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul, por meio

do instrumento de acompanhamento.
Resolugdo TCE-MS n. 141, de 25 de | Aprova as Normas de Fiscalizagdo do Tribunal de Contas do
fevereiro de 2021 Estado de Mato Grosso do Sul.

Fonte: Elaborado pela autora com base na legislacdo do TCE-MS, 2023

Tais modalidades sdo assim definidas na Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado
de MS (MATO GROSSO DO SUL, 2012), conforme quadro 7:

Quadro 7 — Modalidades de fiscalizac6es previstas pelo TCE-MS

Modalidade Definicdo Previso legal
Auditoria E o instrumento de fiscalizag4o utilizado pelo Tribunal para: Artigo 28

I - examinar a legalidade e legitimidade dos atos de gestdo dos
responsaveis sujeitos ao seu controle, quanto aos aspectos contabil,
financeiro, orcamentério e patrimonial,

Il - avaliar o desempenho dos 6rgdos e entidades jurisdicionados,
assim como dos programas, projetos, sistemas e atividades
governamentais, quanto aos seus aspectos de economicidade,
eficiéncia e eficacia;

111 - subsidiar a apreciacdo dos atos sujeitos a registro.

Inspec¢éo E o instrumento de fiscalizacdo utilizado pelo Tribunal para suprir Artigo 29
omissdes e lacunas de informacdes, esclarecer duvidas ou apurar
dendincias ou representacdes, quanto a legalidade, legitimidade e
economicidade dos atos praticados por pessoas sujeitas ao Seu
controle.

Acompanhamento | E o instrumento de fiscalizagio utilizado pelo Tribunal para: Artigo 30
| - examinar, ao longo de um periodo predeterminado, a legalidade e a
legitimidade dos atos sujeitos ao seu controle;

Il - avaliar, ao longo de um periodo predeterminado, o desempenho
dos 6rgdos e das entidades jurisdicionados, assim como dos sistemas,
programas, projetos e atividades governamentais,

guanto aos aspectos de economicidade, eficiéncia e eficacia dos atos
praticados.
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Monitoramento E o instrumento de fiscalizagdo utilizado pelo Tribunal para verificar Artigo 31
0 cumprimento de suas deliberacdes e os resultados delas advindos.
Fonte: Elaborado pela autora com base na Lei Organica do TCE-MS, 2023

As unidades de auxilio técnico, chamadas de Divisfes de Fiscalizagdo, consoante as
normas de fiscalizagdo do TCE-MS, devem desempenhar de forma padronizada um processo
sistematico, documentado e independente a fim de verificar se 0 objeto em exame esta ou nao
em conformidade com os critérios aplicaveis. Cada tipo de fiscalizacéo foi regulamentado por
um manual especifico conforme a abordagem: conformidade, operacional ou financeira.

A financeira tem por objetivo determinar se a informacéo financeira do 6rgéo esta em
harmonia com a estrutura de relatério financeiro e 0 marco regulatério aplicavel enquanto a
operacional analisa se 0s programas e instituicdes estdo operando de acordo com 0s principios
da economicidade, eficiéncia e efetividade. Por fim, a auditoria de conformidade verifica se 0
objeto fiscalizado esta de acordo com as normas e critérios aplicaveis, o que inclui a legislacéo,
politicas e principios gerais que regem a gestdo orgamentaria e financeira e a conduta dos
agentes publicos.

A Resolucdo TCE-MS n. 141/2021 acrescenta que as acdes de controle externo podem
ainda combinar as abordagens ‘“conformidade”, “operacional” e “financeira” diante da
necessidade do tema fiscalizado, seja a acdo realizada de forma presencial ou remota (item
2.2.2).

Como partes da fiscalizacdo, sdo definidos o jurisdicionado como responsavel; o auditor
ou técnico como profissional de auditoria e como usuarios, sdo identificadas as pessoas para
quem o profissional de auditoria prepara o relatério de fiscalizagdo. Dentre 0s usuarios estdo o0s
conselheiros relatores, que sdo os usuarios diretos, e dentre os usuarios indiretos 0s 6rgaos
legislativos ou de controle, os responsaveis pela governanca ou o publico em geral (MATO
GROSSO DO SUL, 2021b), conforme sistematizado no quadro 8:

Quadro 8 — Partes da fiscalizacdo

Partes da fiscalizacéo Descricdo

Parte responséavel - Jurisdicionado; ou

- Interessado, definido no Regimento Interno

Profissional de auditoria | - Auditor Estadual de Controle Externo; ou

- Técnico de Controle Externo do guadro de pessoal do TCE-MS

Usuérios Usuarios diretos: Usuarios indiretos:

- Conselheiros Relatores - Orgaos legislativos ou de controle;

- Responséaveis pela governanca

- Pablico em geral

Fonte: Elaborado pela autora com base na Resolu¢gdo TCE-MS n. 141/2021, (MATO GROSSO DO SUL,
2021b), 2023

Quanto as equipes de fiscalizagdo, as normas do TCE determinam que o nimero de

integrantes deverd ser estipulado em fungdo da complexidade e objetivos do trabalho, sendo a
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equipe constituida por, no minimo, dois profissionais e de preferéncia multidisciplinar, ou seja,
composta por servidores com formacao técnica e qualificacdo diversas. A competéncia de tais
equipes compreende o planejamento, execucdo e elaboracdo dos relatorios, com a devida
autonomia e livre de interferéncias. A Resolucdo acrescenta que as equipes devem ainda ter
rodizio de profissionais, inclusive na funcéo de coordenador, a fim de proteger a independéncia
e a objetividade, bem como propiciar o desenvolvimento profissional de todo o corpo de
profissionais de auditoria do TCE-MS (MATO GROSSO DO SUL, 2021b).

O planejamento das acGes de controle externo das unidades técnicas integra o plano
institucional e deve se realizar por meio do levantamento preliminar de dados, informagdes ou
documentos necessarios para identificar os instrumentos adequados para cada procedimento de
fiscalizacdo. Segundo as normas de auditoria do TCE-MS, o planejamento da fiscalizacdo deve

abranger as seguintes atividades listadas no quadro 9, a serem realizadas de forma coordenada:

Quadro 9 — Etapas do planejamento, conforme as Normas de Fiscalizagdo do TCE-MS

Etapas sequenciais do planejamento da fiscalizacéo
1 — Estabelecimento dos termos do trabalho de fiscalizacdo
2 — Indicacdo de pessoal para compor a equipe de auditoria
3 — Construcdo de uma visdo geral do objeto e de seu ambiente
4 — Definicdo do escopo da fiscalizacdo
5 — Elaboracdo da matriz de planejamento
6 — Definicdo do cronograma e do orcamento
7 — Consolidacdo dos dados, das informac6es e dos documentos gerados em um projeto de fiscalizacdo
8 — Submissdo do projeto de fiscalizacdo & aprovacao da chefia da unidade técnica
9 — Submissdo do projeto de fiscalizacdo ao conselheiro relator
10 — Publicacéo no Diério Oficial Eletrdnico do TCE da determinacdo de realizacdo da fiscalizacdo
11 — Solicitacdo de recursos materiais e financeiros para realizacio da fase de execucdo da fiscalizacdo
12 — Comunicacdo da acdo fiscalizatéria ao jurisdicionado
Fonte: Resolugdo TCE-MS n. 141/2021, com adaptagdes (2023)

O artigo 189 do Regimento Interno do TCE-MS (MATO GROSSO DO SUL, 2018c)

estabelece que as atividades relativas a fiscalizacdo por meio dos instrumentos de auditoria,

inspecdo, monitoramento e acompanhamento serdo precedidas de Plano de Fiscalizacéo, pela
portaria de nomeacdo da equipe, e pela formalizagcdo do processo devidamente autuado. A
figura 3 sistematiza o fluxo das fases de planejamento da fiscalizagéo prevista nas Normas de

Fiscalizag@o do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul:
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Figura 4 — Etapas do planejamento das fiscalizacdes
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Fonte: Elaborado pela autora com base na Resolugdo TCE-MS n. 141/2021, 2023

Apos a fase de planejamento, tem inicio a fase de execucdo da fiscalizacdo, quando a
equipe técnica estara in loco ou desenvolvendo atividades remotas de aplicacdo dos
procedimentos ou testes de auditoria contidos na matriz de planejamento, com o objetivo de
avaliar as evidéncias de irregularidades ou ilegalidades. Nessa etapa, apds o0 exame documental,
serdo elaboradas a matriz de achados e, se for o caso de identificar os autores de quaisquer
irregularidades, a matriz de responsabilizacdo. As matrizes de achados e responsabilizacdo séo
os documentos que vao subsidiar a elaboracdo do relatdrio final da auditoria.

De forma sistematizada, as etapas da execucgédo da auditoria podem ser representadas da

seguinte forma, conforme quadro 10:

Quadro 10 — Etapas sequenciais da execucao da fiscalizagdo

Etapas sequenciais da execucdo da fiscalizacéo
1 — Viagem de deslocamento até o local da fiscalizacdo, no caso das atividades in loco
2 — Reunido de apresentacdo para abertura dos trabalhos, com os gestores responsaveis, no caso da fiscalizacdo
in loco
3 — Requisicdo de documentos e informacdes
4 — Exame documental
5 — Aplicacdo de testes
6 — Realizacdo de entrevistas com os jurisdicionados, se for o caso;
7 — Elaboracdo da matriz de achados
8 — Elaboracdo da matriz de responsabilizacio
9 — Reunido de encerramento dos trabalhos com o gestor responsavel
Fonte: Resolucdo TCE-MS n. 141/2021, com adaptagdes (2023)




58

O desenho das atividades realizadas durante a etapa de execucdo da auditoria in loco
pode ser visualizado no fluxograma representado por meio da figura 4:

Figura 5 — Etapas da execucéo das fiscaliza¢cGes na modalidade auditoria realizadas in loco
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Fonte: Elaborado pela autora com base na Resolugdo TCE-MS n. 141/2021, 2023

A Ultima etapa da fiscalizacdo € a elaboracao do relatério, com base no contedo da
matriz de achados e de responsabilizacdo. O relatorio devera conter os resultados da
fiscalizacdo, conclusGes e recomendacBes ao relator do processo autuado com possiveis
medidas preventivas, corretivas, processuais ou materiais. A observancia das normas de
fiscalizacdo € que vai garantir o controle e a garantia da qualidade das fiscalizages.

Ao receber o relatorio de fiscalizacdo, o conselheiro relator podera solicitar
esclarecimentos a equipe de fiscalizacdo, se necessario, solicitar 0 seu arquivamento, se nao
constatados indicios de irregularidades, nos termos do artigo 194 do RITCE-MS. O artigo 80
do Regimento Interno também estabelece como principios aplicaveis aos processos que
tramitam no Tribunal o do contraditorio e da ampla defesa, da igualdade de tratamento e da
imparcialidade, da celeridade, economia e simplicidade processuais, da finalidade e da
razoabilidade e da motivagdo do ato. Assim, havendo irregularidades nos atos praticados o
jurisdicionado sera intimado para apresentar defesa, a fim de assegurar o contraditério (MATO
GROSSO DO SUL, 2018c).

4.3 Auditoria da folha de pagamento

A parte inicial deste tépico da pesquisa atende ao segundo objetivo especifico proposto,
de esquematizar o fluxo do processo de auditoria das folhas de pagamento, em especial, o item
4.3.1, referente as etapas e sequéncia da auditoria da folha de pagamento. Inicialmente, €
apresentada a caracterizacdo da area com a atribuicdo de realizar as auditorias da folha de

pagamento. O item 4.3.2, que trata dos agentes envolvidos no processo de auditoria da folha de
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pagamento, assim como o 4.3.3, que apresenta as ferramentas utilizadas na auditoria de folha
de pagamento, complementam o primeiro objetivo de pesquisa, de identificar etapas, agentes e
as ferramentas utilizadas. Ja os itens 4.3.4, 4.3.5 e 4.3.6 abordam aspectos ligados a finalidade
e aos resultados das auditorias, o que atende ao terceiro objetivo especifico, de avaliar os
procedimentos adotadas para anélise da folha de pagamento.

A anélise de dados da folha de pagamento é relevante tanto no planejamento e na
execucdo da auditoria quanto no exame rotineiro dos processos individuais de admisséo e de
concessao de beneficios sujeitos a registro, conforme competéncia constitucional delegada aos
Tribunais de Contas (BRASIL, 1988). A auditoria da folha de pagamento dos entes publicos
possibilita a verificacdo do cumprimento e a adequacdo ao teto de gastos fixado pela Lei de
Responsabilidade Fiscal, contribui para o monitoramento da evolucdo dos cargos
comissionados e permite identificar 0 aumento de gastos com novas contratacdes temporarias,
entre outros beneficios desse exame.

No ambito do Tribunal de Contas de Mato Grosso do Sul, a partir de 2020 houve a
criacdo da Unidade de Despesa de Pessoal, por meio da Resolucdo TCE/MS n. 115, de 4 de
dezembro de 2019, publicada no DOETC/MS n. 2300, e alterada pela Resolu¢cdo TCE/MS n.
130, de 1° de outubro de 2020, publicada no DOETC/MS n. 2623 (MATO GROSSO DO SUL,
2019, 2020).

Cabe ressaltar que até o inicio de 2022, o Tribunal de Contas de Mato Grosso do Sul
recebia remessas em meio eletrdnico das folhas de pagamento apenas do pessoal ativo dos entes
jurisdicionados. A partir da Resolucdo TCE-MS n. 155, de 15 de dezembro de 2021, com efeitos
a contar de 30 de junho de 2022, foi alterada a Resolugdo TCE-MS n. 88, de 3 de outubro de
2018, para acrescentar expressamente a exigéncia do envio obrigatério da folha de pagamento
dos inativos e pensionistas (MATO GROSSO DO SUL, 2021c).

A inclusédo da obrigatoriedade de remessa das folhas de inativos vai possibilitar avangos
no convénio celebrado entre o Tribunal de Contas da Uni&o (TCU), a Associacdo dos Membros
dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon), o Instituto Rui Barbosa (IRB) e Tribunais de
Contas dos Estados e dos Municipios (TCs) para efetividade das acdes de controle externo, do
qual o TCE-MS ¢ participante.

A cooperagédo técnica tem o objetivo de fiscalizar de forma continua as folhas de
pagamento da administracdo publica, por meio do intercambio de dados, com base nas solucdes
de tecnologia da informacdo disponibilizados no sistema e-Pessoal do TCU. Conforme dados
citados no Acérddo 1055/2021 do TCU, em 2020, a correcdo de irregularidades nas folhas de

pagamento gerou economia de recursos no montante estimado de R$ 386 milhdes (BRASIL,
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2020). Os numeros dessa acao especifica sdo um exemplo do impacto positivo das auditorias

em folha de pagamento.

4.3.1 Etapas e sequéncia da auditoria da folha de pagamento

A partir da realizacdo das entrevistas em profundidade com os servidores que integram
as equipes de auditoria da Divisdo de Atos de Pessoal e Previdéncia, foram levantadas
informagdes para o desenho do mapeamento pretendido.

A primeira questdo levantada no roteiro de entrevista (Apéndice A) foi a familiaridade
de cada um dos entrevistados com o processo de auditoria de folha de pagamento. Para
realizacdo das auditorias, as equipes de fiscalizacdo sdo compostas de dois a quatro integrantes,
em razdo da complexidade da situa¢do e o volume de dados a serem examinados. Geralmente,
a equipe € integrada por trés auditores, um coordenador e dois membros.

Cabe salientar que ndo ha uma equipe especifica responsavel pela realizacdo da auditoria
da folha de pagamento, os integrantes escalados para compor as equipes exercem
simultaneamente outras atribui¢des, no caso, 0 exame dos processos de admisséo de pessoal ou
concessao de beneficios previdenciérios. Dentre os dez entrevistados, a grande maioria ja teve

ao menos uma participacao nesse tipo de fiscalizacéo:

Tabela 1 — Familiaridade dos entrevistados com a auditoria em folha de pagamento

Perfil dos auditores entrevistados Participacdes em auditorias de folha
Nunca realizou auditoria de folha de pagamento 1
Participou apenas uma vez 4
Participou de duas ou mais auditorias de folha 5

Fonte: Elaborada pela autora a partir da analise de contetdo das entrevistas, 2023

Conforme apontado no tépico 4.3, no ambito do Tribunal de Contas de Mato Grosso do
Sul, o exame da folha de pagamento é recente, comecou a ser implementado a partir de 2020,
com a criacdo da Unidade de Despesa de Pessoal. Assim, ndo ha manual especifico de auditoria
em folha de pagamento, sdo seguidas as normas de auditoria de conformidade estabelecidas nos
manuais do TCE, ou do manual de inspecéo, se for o caso, com algumas especificidades em
relacdo ao exame da folha de pagamento.

De forma geral, o processo de auditoria de folha de pagamento, como as demais
fiscalizagOes, origina-se de duas formas: em cumprimento ao Plano Anual de Fiscalizagdo
(PAF) e em decorréncia de fiscalizagbes determinadas pelo Conselheiro Relator ou Tribunal
Pleno, conforme previséo do artigo 190 do Regimento Interno do TCE-MS (MATO GROSSO
DO SUL, 2018c) sintetizado na figura 6:
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Figura 6 — Origem dos processos de auditoria
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Fonte: Elaborado pela autora a partir da anélise do RITCE-MS, 2023
No primeiro caso, a defini¢do dos entes a serem incluidos no plano de fiscalizacéo e do

escopo € realizada com base em matriz de riscos, segundo critérios de oportunidade,
materialidade, relevancia e risco. Como extraido a partir das entrevistas, a necessidade de
inclusdo de um determinado ente no Plano Anual de Fiscalizacdo pode advir até do préprio
acompanhamento mensal da folha de pagamento, quando é verificada alguma divergéncia em
valores ou em numero de servidores nos relatérios enviados mensalmente ao Tribunal pelos
entes ou na analise dos processos enviados ao TCE que s@o submetidos a registro. O ndo envio
da folha de pagamento, por exemplo, pode ser um indicio de irregularidades.

As auditorias incluidas no PAF, que integra o plano de acdo do TCE/MS, ja sdo pré-
autorizadas porque passaram pela aprovacao do Pleno do TCE. Se a auditoria é oriunda do PAF
é designado o relator, conforme definido na jurisdicdo do TCE-MS. Essa jurisdicao é definida
por meio da divisdo dos entes jurisdicionados em seis grupos. Essa distribuicdo ocorre mediante
sorteio a cada biénio e para cada grupo é definido um conselheiro-relator que recebe os
processos daquelas localidades pelo periodo que compreende exercicios de dois anos, consoante
0 artigo 86 do RITCE-MS (MATO GROSSO DO SUL, 2018c).

Ja as fiscalizacOes determinadas pelo Conselheiro Relator, de forma extraordinaria, de
acordo com a previsdo do artigo 4°, 1, d, do RITCE-MS, podem se originar de dendncia, que
pode ser andnima ou nao, recebida pela presidéncia ou ouvidoria do TCE, iniciativa do
conselheiro com base em fatos levantados na regido da sua jurisdicdo, por exemplo, por
sugestdo da area técnica, ou, ainda, por representacdo dos agentes publicos legitimados no
artigo 135 do RITCE-MS.

Independentemente da forma como se originam, as auditorias de folha de pagamento
seguem a mesma rotina de planejamento prevista nas normas e levantado a partir das entrevistas

realizadas com a equipe técnica da Divisdo de Fiscalizacdo de Atos de Pessoal. A partir das
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entrevistas foram identificadas as seguintes macroetapas da anélise dos processos de auditoria

de conformidade da folha de pagamento:

1.

9.

© N o g b~ w DN

identificacdo da demanda;
planejamento da auditoria;

aprovacao da auditoria;

execucéo (levantamento e cruzamento de dados);

elaboracdo do relatorio;

abertura do contraditério (manifestacédo do jurisdicionado);

reandlise (se houver apresentacdo de defesa);

parecer do Ministério Publico de Contas (MPC); e

julgamento:

A figura 7 apresenta um fluxo detalhado de cada um dos macroprocessos identificados,

em que hé& tomadas de decisdo por parte do ente do jurisdicionado, 0 que pode gerar novas

etapas ou subprocessos.

Figura 7 — Detalhamento das macroetapas dos processos de auditoria
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Fonte: Elaborado pela autora a partir da analise de conteido das entrevistas, 2023
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O relatorio pode ser considerado o produto final da etapa de execucédo da auditoria. Nos
termos do artigo 193 do Regimento Interno do TCE-MS, no caso de fiscalizagcdo
instrumentalizada em auditoria, monitoramento ou acompanhamento, as atividades relativas a
cada instrumento utilizado serdo encerradas com a elaboracdo e a entrega do relatério ao
conselheiro competente (MATO GROSSO DO SUL, 2018c).

No entanto a entrega do relatorio ndo representa o fim do processo, antes do julgamento
sera aberto o contraditério, e mesmo apos a decisdo, que embora represente o produto final de
todo o tramite da auditoria no ambito do Tribunal de Contas, podera haver recurso por parte do
jurisdicionado. Por outro lado, o cumprimento da decisdo pelo ente fiscalizado, apds a
intimacdo, pode levar ao fim do fluxo, como também pode ser identificada a necessidade de
acompanhamento ou monitoramento, o que também gerara um novo pProcesso.

Esses macroprocessos serdo detalhados em dois fluxogramas. Inicialmente, serdo
descritas as etapas do processo de auditoria da folha de pagamento realizado no ambito da
Divisdo de Fiscalizacdo de Atos de Pessoal e Previdéncia no quadro 11, e, ap6s, a sequéncia,
da origem do processo de auditoria ao julgamento, quando se alcancam os resultados da

atividade iniciada com a autorizacéo da auditoria.

Quadro 11 — Etapas da auditoria da folha de pagamento

Atividades

PLANEJAMENTO

1 - Elaborag&o do projeto de auditoria conforme as normas dos manuais de fiscalizagao e auditoria do TCE, a
partir do estudo do objeto, descrevendo qual o escopo e quais sao as perguntas a serem respondidas com auxilio
do levantamento de informac@es nos sistemas de dados do TCE, Portais da Transparéncia etc.

2 - Definicdo da metodologia e das amostragens com base nas matrizes de risco

3 - Elaboracgdo das matrizes de planejamento

EXECUCAO

1 - Estudo da legislacdo do ente auditado

2 - Levantamento dos documentos e informacGes solicitadas para verificar se a quantidade de servidores e o0s
pagamentos estdo de acordo com os principios constitucionais

3 - Extracdo dos dados da folha in loco ou envio de forma eletrdnica, no caso das fiscalizacdes remotas

4 - Exame in loco dos processos e das pastas funcionais contendo 0s processos administrativos, conforme
amostragem definida

5 - Checagem com cruzamento da folha de pagamento com a ficha financeira, holerites e portal da transparéncia
6 - Anélise de conformidade da remuneracdo/proventos a previsdo legal

7 - Consulta de acimulo de cargos

8 - Consulta de servidores/beneficiérios falecidos que permanecem na folha de pagamento

9 - Exame documental para verificacdo da veracidade das informacdes encaminhadas ao Tribunal

10 - Cruzamento de dados, de acordo com a necessidade, com suporte de sistemas de analise de dados

11 - Confronto da situacdo encontrada e das rotinas com o disposto na legislacdo e CF

12 - Recolhimento do material necessario para comprovacdo das evidéncias

ELABORACAO DO RELATORIO — produto final da auditoria

1 - Reunido entre 0s membros da equipe de auditoria para a construcdo do relatdrio e divisdo de tarefas

2 - Documentaco de tudo o que foi levantado para identificacdo dos achados

3 - Tratamento dos dados

4 - Processamento dos dados extraidos

5 - Analise dos dados obtidos por meio do uso de ferramentas de T1 e Sistemas de Informacao internos do TCE
6 - Identificac8o dos achados de auditoria
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7 - Elaboracdo da matriz de achados

8 - Elaboracdo da matriz de responsabilizacdo para identificacdo dos responsaveis e o grau de responsabilidade

9 - Redacdo do relatério (peca técnica) para comunicar os resultados da auditoria (objetivos, metodologia,
conclusBes acerca dos achados etc, propostas de encaminhamento, identificacdo dos responsaveis). Séo
incluidas no final do relatorio sugestdes e recomendagdes para o conselheiro orientar o jurisdicionado na adogao
de boas praticas. Obs. Nos casos que surge algo ndo observado no projeto, pode ser mencionado como um
adendo ao relatério

10 - Revisao do relatério pelo supervisor de fiscalizagdo

Fonte: Elaborada pela autora a partir da andlise de contetdo das entrevistas, 2023

Cabe salientar, no caso da realizacdo de auditorias de forma remota, autorizadas pela

Resolucdo TCE/MS n. 141, de 25 de fevereiro de 2021 (MATO GROSSO DO SUL, 2021b),

que embora a coleta de dados siga um passo a passo diferente, em razéo de néo se realizar a

viagem para extracdo de dados in loco, as demais etapas seguem a mesma rotina de atividades,

conforme se visualiza no fluxograma representado na figura 8:

Figura 8 — Etapas da auditoria da folha de pagamento

Etapas da auditoria

o
5 Definir a Elaborar
% e metadoloaia ———p Definir as amostras ——p» matrizes de = e b~
T g planejamento
% Elaborar Projeto Intermediario
= Projeto finalizado
Estudar a Extrair dados da Examinar “in loco® os Cruzar dados da
legislacgodo b b > folha de ——p processos e pastas ——p» folhade
ente auditado pagamento funcionais pagamento
Levantar documentos
e informacoes L
8 Analisar a
& Verificar a existéncia - :
3 ] 7 Consultar acumulo conformidade da
§ Servr'%?%igg%giﬁma < de cargos < remuneracdo/pro
w ventos
Examinar Recolher o
documentos para Cruzar os dados Cmﬁ:gggﬂ a material
verificacdo da ——» obtidosascomos ——p» encontrada com as ——p necessario para
veracidade das sistemas peme comprovacao das
informacdes evidéncias Intermediario
|
Reunir membros da ) Documentar tudo ) > Processar os
equipe de auditoria o que foi levantado Tratar os dados dados extraidos
o v
5
(]
] Elaborar a matriz de \dentificar os Analisar os dados
o responsabilizacdo ¢ Elaborar a matriz obtidos por meio
g para identificacao de achados azn?jci‘t%?ige do usc de
i dos responsaveis ferramentas de Tl
(o]
5
o
]
u i
Redigir o relatorio Revisar o relatario
(peca técnica) —p (supervisor de Tt N . b
fiscalizacao)

Relatorio final

Fonte: Elaborado pela autora a partir da analise de conteido das entrevistas, 2023
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Quanto a sequéncia dos processos de auditoria da folha de pagamento, de sua origem
até o julgamento, foram levantadas as seguintes informacdes constantes no quadro 12, a partir

das entrevistas:

Quadro 12 — Sequéncia e setores envolvidos na auditoria da folha de pagamento

Atividade
1 - Elaboracdo do projeto de auditoria pela area técnica
2 - Encaminhamento do projeto de auditoria para a ciéncia da chefia da Diviséo
3 - Encaminhamento do projeto de auditoria pela chefia da Divisdo para a aprovacdo/autorizacdo do
conselheiro-relator
4 - Autorizago para a realizacio da auditoria pelo conselheiro relator por meio de despacho. E o conselheiro
que tem o poder de decisdo sobre a realizacdo da auditoria.
5 - Publicacdo da designacdo da equipe de auditoria no Diario Oficial Eletrénico do TCE
6 - Autuacdo do processo de auditoria
7 - Encaminhamento para providéncias da area técnica
8 - Comunicacdo da acdo fiscalizatoria ao jurisdicionado com encaminhamento da solicitacdo de documentos
9 - Viagem de campo para fazer a verifica¢do in loco da folha, fichas de funcionérios etc, tendo como suporte
0 projeto desenhado no ambito da Divisdo, ou fiscalizacdo remota
10 - Reunido de apresentacdo da equipe com os gestores responsaveis ou entrega da solicitacdo de documentos
aos gestores ou envio de forma eletrdnica (na hipétese de fiscalizacdo remota)
11 - Levantamento dos documentos e informac6es solicitadas
12 - Realizacdo de entrevistas com os jurisdicionados (gestores e servidores) para confrontar informacdes e
esclarecer pontos de divergéncia, se for o caso;
13 - Realizacdo da reunido de encerramento da auditoria com os gestores na sede do 6rgdo auditado
14 - Viagem de retorno a sede do TCE
15 - Elaborago do relatério pela equipe técnica— produto final da auditoria
16 - Encaminhamento do relatério para o conselheiro relator
17 - Abertura do contraditorio e intimacao do jurisdicionado, por meio de despacho, para se manifestar sobre
0s achados constantes no relatério
18 - Havendo resposta, com a juntada a defesa do jurisdicionado, o processo volta para a divisdo para reanalise
19 - Manifestacdo da equipe técnica por meio de reanalise sobre as novas informagdes e argumentos
20 - Encaminhamento do processo para o Ministério Publico de Contas, para emissdo de parecer
21 - Encaminhamento do processo contendo todas as manifestagbes ao conselheiro relator para
decisdo/julgamento. A auditoria pode resultar nos seguintes desdobramentos, conforme deciséo da relatoria:

o Recomendagdes (art. 187-F do RITCE-MS);

e  Acompanhamento ou monitoramento (arts. 30 e 31 da LC160/2012);

e Termo de Ajuste de Gestdo-TAG (art. 158 do RITCE-MS);

e Multa fixada em Uferms para o gestor responsavel (art. 44 da LC160/2012)
22 - Intimacdo do jurisdicionado para tomar ciéncia da decisdo, que pode se manifestar, gerando um novo
processo, por meio de um recurso, como previsto no artigo 66 da Lei Complementar n. 160, de 2 de janeiro de
2012 (MATO GROSSO DO SUL, 2012).

Fonte: Elaborada pela autora a partir da anélise de contetdo das entrevistas, 2023

De forma simplificada é possivel visualizar a sequéncia do processo de auditoria e as

areas envolvidas por meio do fluxograma expresso na figura 9:
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Figura 9 — Sequéncia da auditoria da folha de pagamento
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Fonte: Elaborado pela autora a partir da anélise de conteido das entrevistas, 2023

E relevante ressaltar que ap6s a elaboracdo do relatorio, a cada manifestacio do
jurisdicionado, o relatério volta novamente para a equipe técnica para reanalise sempre que 0
conselheiro relator entender que € necessario algum saneamento ou intimagdo do
jurisdicionado. Assim, havendo nova manifestacdo do jurisdicionado, 0 processo retorna para
uma reanalise da equipe técnica e, entdo, segue o tramite regimental, que € ser encaminhado
para parecer do Ministério Publico de Contas e, apds, para o gabinete do conselheiro-relator.

Quando o conselheiro identifica que o processo esta todo saneado em condicdes de
julgamento, o relatério de auditoria de conformidade é julgado pelo Pleno do TCE-MS,
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conforme disposi¢éo do artigo 17 do Regimento Interno, Resolugdo TCE-MS n. 98, de 5 de
dezembro de 2018 (MATO GROSSO DO SUL, 2018c).

O Acdrdéo contera as determinacdes a serem seguidas pelo jurisdicionado, bem como
as sugestdes de acompanhamento ou monitoramento da gestao.

Comparando-se os fluxogramas das rotinas previstas nas normas de fiscalizacdo
apresentadas no item 4.2 com as informacdes obtidas a partir das entrevistas que resultaram no
desenho dos fluxogramas deste item 4.3 foi possivel constatar que as normas de fiscalizagdo
s&o seguidas pelas equipes durante as auditorias. E possivel verificar uma padronizacdo dos

processos, 0 que complementa o proposto no quarto objetivo especifico da presente pesquisa.

4.3.2 Agentes envolvidos no processo de auditoria da folha de pagamento

De acordo estabelecido no item 3.2 das Normas de Fiscaliza¢do do Tribunal de Contas
do Estado de Mato Grosso do Sul (MATO GROSSO DO SUL, 2021b), a equipe de fiscalizacdo
deve ser composta por no minimo dois profissionais de auditoria, sempre que possivel com
caréter interdisciplinar, tendo como critério o grau de complexidade e os objetivos do trabalho,
do prazo estabelecido e da relevancia da matéria fiscalizada.

Com base nas informaces obtidas nas entrevistas, verifica-se que no ambito da Divisao
de Fiscalizacdo de Atos de Pessoal e Previdéncia, a designacdo das equipes de auditoria esta
em conformidade com o disposto na normativa do TCE. Tanto o Regimento quanto a Resolugéo
n. 141/2021 determinam que somente auditores e técnicos de controle externo possam realizar
o trabalho de auditoria.

Na Divisdo, as auditorias sdo feitas exclusivamente por auditores. Segundo os relatos,
nessas fiscalizagdes atuam, em média, de trés a quatro auditores de controle externo. A equipe
pode ser de duas pessoas, de trés ou quatro, dependendo do volume de informag6es que seréo
processadas, a definicdo da equipe envolve uma questdo de logistica com relacdo ao porte do
municipio, do jurisdicionado, ou 6rgao envolvido. Geralmente sdo trés auditores que participam
da equipe, sendo um coordenador e dois membros. A cada auditoria sado selecionadas as pessoas
que vao compor a equipe, geralmente as mais experientes. Ndo ha uma equipe fixa. H4 uma
rotatividade de auditores a cada auditoria, inclusive de coordenacéo.

H& também um supervisor de fiscalizagdo que faz a revisdo dos relatorios atualmente.
Esse supervisor faz todo o planejamento anual das auditorias e faz 0 acompanhamento durante
a execucao, da suporte, orienta, auxilia a equipe em todas as etapas dos processos de auditoria.
Cabe ressaltar que, nas outras Divisdes do TCE ndo ha supervisor fixo, mas em todas as

auditorias também é designado um supervisor para dar suporte para a equipe que vai a campo.
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No &mbito da Divisdo de Atos de Pessoal, além da supervisdo de fiscalizagdo, ha
também um auditor que atua na supervisdo da despesa de pessoal, unidade responsavel por
acompanhar as informaces e dados relativos as folhas de pagamento que chegam por meio das
remessas ao Sicap e definir os maiores riscos para determinar onde serdo realizadas as auditorias
ou inspecaes.

Segundo o relato do Entrevistado 2, na auditoria da folha de pagamento ha envolvimento
de mais equipes porque ha auditores que trabalham no cotidiano apenas com a parte de

concessao, e outros com parte de admissao:

Na folha de pagamento a gente tem mais envolvimento de equipes porque ha aqueles
auditores que trabalham com a parte de concessao e outros com a parte de admiss&o.
Mas a folha dependendo da verificacdo, por exemplo, de ativos, entdo, 0s mesmos
auditores que trabalham com a admissdo séo envolvidos, ou folha de inativos, muitas
vezes até nem vai fazer a verificagdo da folha, mas acaba buscando também
informacdes da folha do inativo, e ai, nesse caso, € uma outra equipe.

Quando h& necessidade, conforme o escopo da auditoria, pode haver ainda a
participagdo de integrantes de outra &rea técnica, com formacdo e conhecimento técnico
especializado, em consonéncia com a previsdo do artigo 189, §82° e 3° do RITCE-MS (MATO
GROSSO DO SUL, 2018c). Uma das demandas identificadas nas entrevistas remete a
necessidade de suporte da area de Tecnologia da Informacéo.

Os auditores se constituem na parte técnica e sao responsaveis por realizar o trabalho
operacional do inicio até a parte de conclusdo do relatério, mas a auditoria também envolve
outros agentes. Além dos auditores que realizam diretamente a fiscalizacéo, a Chefia da unidade
também participa de todo o processo, desde a aprovacao e submissdo do projeto. Considerando
a sequéncia da auditoria, o conselheiro-relator é o primeiro a tomar contato com as informacées

gue poderdo dar inicio a uma auditoria, segundo exposto pelo Entrevistado 7:

O conselheiro ¢ o primeiro a tomar contato com as informagdes que poderdo “startar”
uma auditoria. Num segundo momento, a area fim, o auditor que vai fazer a anélise,
vai a campo buscar as informagdes para apresentar o relatério. No campo, o
jurisdicionado, que, na maioria das vezes, € um preposto do prefeito ou do presidente
da Camara, que vai fazer as vezes junto conosco, que vai disponibilizar as informag6es
solicitadas pelo auditor. O auditor, na confeccdo do relatorio, e toda a equipe de
fiscalizacdo, que sempre gira em torno de dois a trés auditores, nunca apenas um
auditor. Na pratica, tem sido trés auditores. Num segundo momento, um membro do
Ministério Publico, um procurador de Contas, e o conselheiro. Entre o julgamento,
entre o inicio e o final do processo tem também pela parte do jurisdicionado quem faz
a defesa junto ao Tribunal de Contas das auditorias, que, no caso, sempre é um
procurador juridico ou um advogado.

Durante o trabalho de campo, o jurisdicionado € acionado para designar um servidor
que vai ficar responsavel por disponibilizar a estrutura e as informacdes solicitadas pela equipe

de auditoria. Conforme exposto anteriormente, apds a elaboracdo do relatdrio, o processo €
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submetido a apreciacdo do Ministério Publico de Contas para emissdo do parecer acerca do
relatorio. Apos essa etapa, 0 processo de auditoria retorna ao conselheiro para julgamento.

4.3.3 Ferramentas utilizadas na auditoria de folha de pagamento

Dentre as ferramentas identificadas para as etapas da auditoria de folha de pagamento,
0s entrevistados destacaram os sistemas de informatica do TCE-MS, os softwares destinados a
andlise de dados e o trabalho técnico realizado pelas equipes de auditoria. Dadas as
peculiaridades da folha de pagamento, houve uma énfase na relevancia do uso de softwares
especificos capazes de retornar resultados confiaveis, tendo em vista o grande volume de dados
que precisam ser examinados em uma auditoria de folha de pagamento.

Em sintese, durante as entrevistas foram citadas as seguintes ferramentas utilizadas em

fiscalizacOes da folha de pagamento, apresentadas no quadro 13:

Quadro 13 - Ferramentas de auditoria

Tipo de ferramenta Identificacio Atributos
Sistemas de Tecnologia da | Sicap, Sicap Provimento e E-TCE | Banco de dados e cruzamento de
Informagéo do TCE-MS Digital informacdes
Softwares Power B.I., Pentaho e Excel Extragdo e anélise de dados
Portais da transparéncia Portais do jurisdicionado e de | Cruzamento de dados
outros érgdos publicos
Convénios com 6rgdos de | E-Pessoal do TCU Cruzamento de dados para identificacdo
controle Convénio com a CGU de irregularidades
Recursos Humanos Auditor de controle externo Trabalho técnico e qualificado, com
experiéncia
Recursos materiais Equipamentos, veiculo oficial, | Notebooks e softwares licenciados
suporte técnico e licencas

Fonte: Elaborada pela autora a partir da analise de conteido das entrevistas, 2023

Outro elemento destacado por dois entrevistados como principal ferramenta foi o
trabalho técnico e qualificado do auditor de controle externo, experiente e capacitado. Como
ressaltado pelo Entrevistado 3, embora o departamento de TI, quando solicitado, possa oferecer
suporte, a principal ferramenta usada da auditoria é a humana, considerando que é o auditor
com a sua capacidade técnica, qualificacdo e experiéncia que consegue identificar os achados.
No entanto, para quantificacdo, em relacéo aos valores auditados, destacou o uso de ferramentas
como Excel, Power Bl e outros sistemas de tratamento de dados.

Dentre os sistemas informatizados do TCE, foram mencionados o Sistema
Informatizado de Controle de Atos de Pessoal (Sicap), instituido em 2010, por meio da
Resolucdo Normativa TC/MS n. 67, de 3 de margo de 2010, para remessa eletronica dos dados
relativos a atos de pessoal (MATO GROSSO DO SUL, 2010).

O Sicap é um software para recep¢do dos dados e informacBes prestadas pelos
jurisdicionados, por meio do qual sdo remetidas também as folhas de pagamento. Por meio de
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consulta ao banco de dados do Sicap, é possivel fazer o confronto entre as informacoes
entregues pelo jurisdicionado e as informagOes fornecidas ao Tribunal de Contas, dentro das
regras de remessa para 0 Tribunal de Contas. Cabe ressaltar que o Sicap recepciona as
informacdes relativas as admissGes, como concursos, concursados, vacancias, folha de
pagamento e plano de cargos. As remessas de beneficios previdenciérios sdo feitas pelo Sistema
E-TCE.

Conforme explica o Entrevistado 6, por meio da conversdo dos arquivos da folha de
pagamento para o formato “.csv” é possivel transporta-los para software de tratamento de dados
como o Power B.I., especifico para o escopo desse tipo de auditoria, no qual ha anélises de

dados, de nimeros, ou mesmo para o Excel:

Por meios desses programas, é possivel tratar os dados de uma forma que produza a
informacgdo necessaria para gente detectar eventuais irregularidades ou ilegalidades
que eventualmente estejam ali evidenciadas. Tanto o Power Bl quanto o Excel sdo
softwares da Microsoft disponibilizados pelo Tribunal de Contas.

E possivel contar também com ferramentas de extracdo e processamento de dados, como
0 Pentaho, de acordo com o Entrevistado 1. As ferramentas de analise de dados sdo importantes
para fazer correlacdo em auditoria de conformidade e tratar o grande volume de dados
(BRASIL, 2019).

Outro sistema interno bastante utilizado nas auditorias é o E-TCE Digital, que permite
a consulta de remessas para identificacdo de acimulos de cargos e beneficios e consulta de
processos que ja foram autuados. O Sicap também pode ser usado para checagem dos acimulos.

Quanto ao uso do programa Microsoft Excel, cabe pontuar que é rotina das auditorias
que os documentos fornecidos sejam gerados em formado Excel, a fim de garantir o cruzamento
de dados, mas também sdo solicitadas copias dos documentos em formato “.pdf”, como garantia
para o jurisdicionado da integridade das informac@es fornecidas durante a auditoria.

Os Portais da Transparéncia também foram citados como fonte de dados e ferramentas
Uteis para o cruzamento de dados levantados na auditoria, para checagem, principalmente, de
acumulos de cargos e beneficios, assim como convénios com outros 6rgéos de controle, como
o ja firmado com o Tribunal de Contas da Unido (TCU), e com a Controladoria Geral da Unido
(CGU), em fase de tratativas.

E, além da necessidade de softwares eficientes para cruzamento de dados e
comprovagdo dos indicios, também foram listados como recursos usados nas auditorias,
equipamentos, como computador, notebooks, veiculo para deslocamento, e suporte técnico para

instalacdo e aquisigéo de licengas dos softwares e 0 acesso a bancos de dados.
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4.3.4 Resultados da auditoria da folha de pagamento

Com foco na misséo institucional do TCE-MS de garantir a efetividade e a transparéncia
da administracdo publica e promover a integridade e a accountability como fundamentos da
gestdo dos recursos publicos em beneficio da sociedade, foram identificados resultados
esperados das auditorias de folha de pagamento a partir das entrevistas.

Entre os auditores da area de pessoal, é partilhada a expectativa de que a auditoria de
folha de pagamento, ao identificar irregularidades, contribua para a corre¢do das distorgoes
verificadas da folha decorrentes de pagamentos indevidos, colaborando para que o dinheiro
publico seja investido de forma correta. O Entrevistado 1 enfatiza o impacto da auditoria de

folha de pagamento em relacdo a despesa de pessoal:

[...] Corrigir os procedimentos de trabalho pode evitar uma multa ou um ressarcimento
via poder judiciario de algum pagamento de uma verba errada, inclusive os servidores
podem ser prejudicados por isso, se a rotina de trabalho néo esté correta. E o principal
beneficio dessa auditoria é que a despesa de pessoal geralmente alcanga 50% dos
gastos do ente, entdo se vocé economiza no pessoal vocé pode investir em outras areas
mais importantes, principalmente, salide, educagdo e seguranca. Entéo, a gente busca
fazer o jurisdicionado corrigir as suas rotinas que estdo erradas, para entdo economizar
no gasto de pessoal e, consequentemente, aplicar esses valores economizados em
areas mais importantes.

No mesmo sentido, acrescenta o Entrevistado 2:

Ao identificar e eliminar discrepancias ha um beneficio para a sociedade, porque a
despesa do municipio é reduzida e esse recurso pode ser redirecionado e melhor
empregado naquilo que o municipio realmente precisa.

S&o exemplos de distor¢des na folha de pagamento a ocorréncia de servidores falecidos
gue permanecem na folha de pagamento, servidores recebendo verbas, como gratificacdes e
indenizagdes sem amparo legal, verbas indevidas ndo previstas na legislacdo, ou com percentual
em desconformidade com o previsto, desvios de funcdo etc.

Outro resultado esperado é a adequacdo dos gastos a realidade do jurisdicionado e aos
limites legais. E papel do Tribunal de Contas do Estado fiscalizar se os gastos dos municipios
e do Estado estdo sendo geridos e aplicados de forma a respeitar 0 orgamento e 0s parametros
da Lei de Responsabilidade Fiscal e de forma efetiva e eficiente. Segundo o Entrevistado 9: “O
Tribunal de Contas como oOrgao controlador procura o resultado primordial de trazer para a
sociedade uma eficiéncia administrativa e economicidade dos gastos publicos.”

A auditoria de folha de pagamento permite verificar se estdo sendo observados todos os
pardmetros legais e orcamentarios na gestdo dos recursos publicos de cada ente federativo.
Além disso, essa atuacdo possibilita que se vislumbre a situacdo real do municipio, com um
retrato atual da proporcionalidade entre cargos comissionados, contratacdes temporéarias e

servidores efetivos, como destaca o Entrevistado 7:
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A retificar as irregularidades formais [...], a gente pode trazer também pra ele [0
gestor] uma visdo que ele ndo consegue ter 14 do gabinete dele, da gestdo sobre as
rubricas e o que cada rubrica representa junto do total da despesa com pessoal, por
exemplo, as gratificacdes. As vezes o gestor ndo consegue ver o impacto que tem na
folha daquela verba, muitas vezes os sistema ndo traz para ele. Com o relatorio a gente
pode até ajudar ele a vislumbrar informacfes que ele ndo consegue perceber e o
Tribunal pode, através das ferramentas da auditoria de folha, esclarecer alguma coisa
que ele ainda ndo tenha visto e ajudar na gestéo.

A auditoria da folha de pagamento permite verificar excesso de contratagdes
temporarias ou de servidores comissionados, a necessidade de realizacdo de concurso publico,
além de evitar ilegalidades com o acumulo indevido de cargos publicos ou de beneficios
previdenciarios. Santos (2023) avalia que carreiras publicas, por materializarem uma estrutura
burocrética, sdo instrumentos da governanga essenciais para a governabilidade democrética e
para a instituicdo e avaliacdo das politicas publicas. A organizacao de carreiras, assim, deve ser
compativel com as necessidades do ente e responsabilidades determinadas na legislacdo. O
autor acrescenta que para formular e implantar politicas publicas é necessario um corpo
administrativo burocréatico, no sentido defendido por Weber, e qualificado, com visdo de
conjunto e perspectiva de longo prazo.

O quadro 14 contém resultados esperados em uma auditoria de folha de pagamento, de

acordo com informagdes obtidas nas entrevistas:

Quadro 14 — Resultados esperados com a auditoria da folha de pagamento
Resultados da auditoria em folha de pagamento
Aperfeicoar a visdo do prdprio gestor acerca da despesa com pessoal;
Barrar contratacdes irregulares ou excesso de contratacdes em detrimento ao concurso publico;
Detectar irregularidades que ndo é possivel averiguar na andlise dos processos sujeitos a registro;
Identificar erros nas folhas de pagamento;
Identificar fraudes;
Identificar pagamentos indevidos;
Monitorar gastos da folha de pagamento;
Retificar as irregularidades formais e assim conseguir ter informacdes mais fidedignas da execucdo contabil;
Sugerir recomendacdes para que o gestor adeque praticas em desconformidade com a legislacdo;
Verificar o cumprimento do limite de gastos com pessoal,
Verificar o limite dos gastos no momento de realizar concursos publicos para admisséo de pessoal;
Verificar se as despesas obedecem as diretrizes legais, regulamentos e politicas orcamentarias;
Verificar se 0s gastos publicos estdo sendo realizados de modo correto e eficiente.

Fonte: Elaborada pela autora a partir da anélise de contetdo das entrevistas, 2023

Dentre os resultados esperados com a realizacdo da auditoria da folha de pagamento, as
informagdes levantadas relacionam-se principalmente a conformidade das despesas de pessoal

aos parametros legais e na identificacdo e correcéo de erros, fraudes e excessos.

4.3.5 Beneficios para a administracdo publica e para a sociedade
Como discutido anteriormente no referencial teérico, também no ambito da

administracdo publica as transformacdes sociais levam a necessidade de melhor padronizacéo
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de rotinas e controle. Nesse sentido, Hernaus, Vuksic e Stemberger (2016) defendem que a
importancia estratégica da gestdo de processos relaciona-se ao fato de que as responsabilidades
formais moldam a eficiéncia, a qualidade e a agilidade dessas iniciativas tanto no setor privado
quanto no publico.

Garantir que as entidades sempre alcancem os resultados pretendidos em prol do
interesse publico é funcdo fundamental da boa governanga no setor publico, de acordo com a
definicdo da International Federation of Accountants — IFAC (IFAC, 2013), ja citada no
presente estudo. Nesse sentido, é papel do Tribunal de Contas no exercicio do controle externo,
avaliar como os recursos publicos estdo sendo aplicados em atendimento as necessidades da
populacéo.

Retomando o conceito de Hely Lopes Meirelles (2016), apresentado no referencial
teorico acerca do papel da administracdo publica, o governo e a administracdo, por meio das
entidades ou pessoas juridicas que o compdem, devem atuar nos limites legais de sua
competéncia definidos na Constituicdo e nas leis visando o bem comum, que corresponde a
satisfatoria prestacéo dos servicos publicos ou de interesse coletivo.

Identificar os beneficios para a administracdo publica e para a sociedade que resultam
das atividades de auditoria da folha de pagamento também foi estabelecido como questdo das
entrevistas em profundidade realizadas com a equipe técnica da Divisdo de Fiscalizacdo de Atos
de Pessoal e Previdéncia. Constituiu-se como escopo extrair informacdes sobre o entendimento
de cada um dos participantes quanto aos beneficios da auditoria da folha de pagamento para a
administracdo publica e para a sociedade.

Nas respostas, a visao sobre as vantagens desse processo de fiscalizagdo se mescla ao
topico dos resultados esperados. Dentre os auditores entrevistados, é uniforme a compreenséo
de que a conformidade dos gastos de pessoal as normas legais vai impactar positivamente a
gestdo dos recursos publicos, como se depreende dos trechos das entrevistas. De acordo com o

Entrevistado 1:

O objetivo € economizar no gasto de pessoal, enxugar 0 maximo possivel, sanar todas
as irregularidades e ilegalidades que existem, para depois o gestor poder aplicar essa
economia em areas mais importantes, satide, educagdo e seguranca. Entdo, a folha tem
uma capacidade imensa de gerar bons resultados, bons resultados financeiros.

A boa gestdo dos gastos publicos, em conformidade com as disposicdes legais, contribui
para a economicidade e resulta em melhorias tanto para a administracdo publica quanto para a
sociedade, por meio da transparéncia e do controle social. Ao sanar as irregularidades e as

ilegalidades, essa economia de recurso pode ser destinada a outras areas em que ha caréncia de
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politicas publicas. O Entrevistado 5 pondera que os beneficios da auditoria da folha alcancam

melhorias da propria gestéo:

Essa questdo da folha é o que impacta, na verdade, com muito do dinheiro que ¢
tratado no municipio. Entdo, se esta tendo coisa errada, se tem pagamento acima do
teto, se tem uma gratificacdo que ndo deveria ser paga, esse dinheiro poderia estar
sendo usado para outras questdes [...]. Ou seja, os beneficios da auditoria da folha véo
tanto do municipio em si para ter uma melhor gestdo, para aplicar esse dinheiro
publico de forma correta, como isso impacta na sociedade, porque esse dinheiro pode
ser usado em outras questdes.

Outro beneficio apontado € o controle da despesa. A Lei de Responsabilidade Fiscal

(BRASIL, 2000) apresenta a definicdo de despesa total com pessoal em seu artigo 18:

0 somatério dos gastos do ente da Federagdo com os ativos, 0s inativos e 0s
pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos, funcBes ou empregos, Civis,
militares e de membros de Poder, com quaisquer espécies remuneratérias, tais como
vencimentos e vantagens, fixas e variaveis, subsidios, proventos da aposentadoria,
reformas e pensdes, inclusive adicionais, gratificacGes, horas extras e vantagens
pessoais de qualquer natureza, bem como encargos sociais e contribui¢des recolhidas
pelo ente as entidades de previdéncia.

Conforme ja apresentado no topico de introducdo deste trabalho, os gastos com
pagamento de servidores publicos estdo entre os maiores gastos no ambito dos entes da
federacéo e a Constituicdo Federal estabeleceu em seu artigo 169 que as despesas com pessoal
ndo poderdo exceder os limites estabelecidos em lei complementar. De acordo com o artigo 19
da LRF a despesa total com pessoal, em cada periodo de apuracdo e em cada ente da Federacéo,
ndo podera exceder os percentuais da receita corrente liquida, a seguir discriminados:

| — Unido: 50% (cinquenta por cento);

Il — Estados: 60% (sessenta por cento);

Il — Municipios: 60% (sessenta por cento).

Quando essa despesa total com pessoal excede a 95% (noventa e cinco por cento) do
limite, os entes que tiverem incorrido no excesso sé@o impedidos, nos termos do artigo 22 da

LRF, de realizar:

I - concessdo de vantagem, aumento, reajuste ou adequagdo de remuneracdo a
qualquer titulo, salvo os derivados de sentenca judicial ou de determinagdo legal ou
contratual, ressalvada a revisdo prevista no inciso X do art. 37 da Constituicao;

Il - criagdo de cargo, emprego ou funcéo;

111 - alteracdo de estrutura de carreira que implique aumento de despesa;

IV - provimento de cargo publico, admissdo ou contratacdo de pessoal a qualquer
titulo, ressalvada a reposicdo decorrente de aposentadoria ou falecimento de
servidores das areas de educacéo, salde e seguranga;

V - contratacdo de hora extra, salvo no caso do disposto no inciso Il do § 60 do art.
57 da Constituicdo e as situagdes previstas na lei de diretrizes orcamentarias.

Além disso, a remuneracdo dos cargos publicos deve ser fixada conforme critérios
constitucionais e objetivos, a fim de afastar qualquer discricionariedade no pagamento de

remuneracéo.
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Segundo o Entrevistado 3, hd também uma funcéo pedagogica que resulta da auditoria

da folha de pagamento para a administracdo publica:

Para a sociedade, quando séo identificados alguns achados que tratam da aplicacéo do
dinheiro pablico em desconformidade com a lei, entdo ha essa economia de recursos
que podem ser investidos em outra area, por exemplo, a salde e educacdo. Esse € 0
principal. Claro que sempre tem a funcdo pedagdgica de orientar o prefeito, ou o
jurisdicionado de uma forma geral, essa é a principal vantagem. O Tribunal tem de
cuidar os recursos publicos, fiscalizar, entdo, nessa aplicacdo ndo pode haver o
excesso de gastos.

O carater pedagogico e preventivo das auditorias em folha de pagamento também foi

mencionado pelo Entrevistado 9 como um dos beneficios de uma auditoria eficiente:

A auditoria, em si, se ela for bem concluida, bem realizada, s6 vai trazer beneficios,
na verdade, para todos, até para o jurisdicionado de boa-fé. Para o jurisdicionado, por
exemplo, ele pode ver que, as vezes, um ato de uma ma gestdo ou de uma gestdo um
pouco negligente com alguma coisa ocasiona certos prejuizos para a sociedade, e até
mesmo pra ele, com a multa. Entdo, ela tem um carater pedagdgico, um carater
preventivo. [...] E para a sociedade muito mais pela economia de gasto publico [...].
Entdo, a coletividade em si s6 tem a ganhar porque realmente o papel do Tribunal é o
controle do dinheiro que entra e como esta sendo gerido esse dinheiro em prol da
sociedade, do coletivo.

Essa atuacdo com viés mais preventivo ou pedagdgico é defendida por Aguiar,
Albuquerque e Medeiros (2011). De acordo com os autores, os Tribunais de Contas como
6rgdos de controle, por meio de uma atuacdo de carater mais pedagdgico, contribuiriam para a
reducdo de autuacGes por falhas decorrentes da falta de conhecimento técnico. Assim, o
controle externo se tornaria instrumento apto a evitar o desperdicio de recursos publicos e
promover o aumento da efetividade das metas em favor de toda a sociedade.

Detectar e identificar irregularidades, fraudes e os desvios que impactam
financeiramente o ente é outra vantagem da fiscalizacdo da folha. Impedir, ou ao menos corrigir
falhas e reduzir danos ao erario, beneficiam aos cidaddos de forma geral, como pondera o

Entrevistado 4:

A auditoria em folha de pagamento desempenha um papel fundamental na fiscalizagdo
dos Tribunais de Contas. Por meio da auditoria da folha de pagamento é possivel
detectar e identificar as fraudes e os desvios que impactam financeiramente. O
dinheiro publico é proveniente dos impostos arrecadados dos contribuintes [...]e todo
esse dinheiro tem de ser revertido para a toda a populagdo, para toda a coletividade,
seja direta, ou indiretamente. Diretamente, na forma de educagéo, salde, investimento
em saneamento basico, transporte eficiente, seguranca e outras necessidades basicas
da populacéo. Indiretamente, uma das formas, é por meio do atendimento ao cidad&do
prestado pelos servidores publicos. Esses servidores publicos para prestarem esse
servigo, devem ser pagos com salarios justos. Eles devem passar por concurso publico
para que sejam selecionadas as pessoas capacitadas para desempenhar as fungdes
especificas. O quadro de pessoal deve ser enxuto para ndo inchar a maquina publica.
H& uma série de medidas a serem seguidas, e ha legislacdo e regramento a ser seguido.
E ai é que entra a importancia de se fazer a auditoria em folha de pagamento com
acompanhamento pelos Tribunais de Contas, para detectar possiveis irregularidades,
fraudes e desvios. Para impedir ou ao menos corrigir falhas e reduzir danos ao erario
e aos cidaddos de forma geral.
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De acordo com estudo de Junqueira e Orair (2023) acerca das despesas com pessoal
ativo no Brasil, o crescimento dos gastos de pessoal no ambito dos municipios é explicado
porque sdo esses 0s entes da Federacdo responsaveis pela prestacdo direta de servigos, como
educacdo e salde basicas. Acrescentam que, fazendo-se uma comparacdo, os salarios pagos aos
servidores dos municipios séo inferiores ao valor das remuneragdes no setor privado. Assim, 0
aumento das despesas estaria mais relacionado a demanda, dada a relevancia atribuida pela
populacdo as politicas de educacdo e saude, entre outras, que ao nivel remuneratorio dos
servidores.

Os pesquisadores apresentam um contraponto em relacéo a afirmacao de que os gastos
publicos com pessoal estejam em crescimento descontrolado com risco para as financas
publicas. Segundo eles, os dados apontam que o0 maior crescimento das despesas ocorre no
ambito dos municipios, que sdo os principais responsaveis pela execucdo dos servicos diretos
a populacdo. Os pesquisadores defendem que mesmo com a trajetdria ascendente, a evolugéo
dos gastos ndo foi explosiva e estd diretamente relacionada as opg¢des politicas em contexto
democratico (JUNQUEIRA; ORAIR, 2023).

O controle social é outro aspecto de relevo relacionado diretamente ao controle dos
gastos publicos e enfatizado pelo Entrevistado 6 como beneficio oportunizado pela auditoria da
folha de pagamento:

[...] permite ao gestor fazer um planejamento tanto preventivo tanto para detectar o
que ja estd com problema e solucionar. E, para a sociedade eu acredito que o controle
social consegue com os dados trazidos nesse processo de auditoria da folha, ter
esmiucado, desde que a linguagem seja acessivel, como esta o desempenho da gestéo
publica. Se o gestor estd conseguindo gerir os recursos da folha de um modo
satisfatdrio. Facilita o controle social com certeza.

Ao abordar a origem do termo, Silva (2002) afirma que a relevancia do controle vem
desde o paradigma da administracdo cientifica que fundamentava a Escola Classica iniciada por
Fayol e Taylor chegando ao estudo da Teoria das Organizac¢des que conceitua controle de forma
mais ampla, como a necessidade de se obter resultados. Direcionando para a figura do Estado,
0 controle abrange todos os atos administrativos dos poderes com o objetivo de garantir que a
administracdo atue em conformidade com os principios constitucionais.

Ja a expressao “controle social” designa o controle exercido pela sociedade por meio da
participacdo democratica dos cidaddos na fiscalizacdo das a¢des do Estado e dos gestores
publicos, que requer uma sociedade preparada para exercer tal fungdo. Segundo o autor, a ideia
de controle social vincula-se ao conceito de accountability, entendido como o dever do gestor
de prestar contas, que seria fundamental para assegurar a participagdo social nas politicas

publicas e a responsabilizacdo dos gestores publicos. Para Silva (2002) os 6rgaos de controle
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devem atuar na viabilizagdo dos instrumentos de acompanhamento necessarios ao controle
social, por meio da informatizacdo e da disponibilizagdo das informacdes da execucdo dos
gastos publicos em linguagem clara e em canais seguros e acessiveis.

Conforme resume o Entrevistado 7, “o Tribunal [de Contas], ao exercer de forma efetiva
as suas atribui¢fes constitucionais contribui para que o jurisdicionado adeque processos
dispendiosos ou pouco eficientes”. E, ainda acerca dos beneficios da auditoria para a sociedade,

assim destaca o Entrevistado 8:

A melhor gestéo de recursos vai beneficiar o cidaddo em termos de qualidade de vida,
ele vai ter melhor acesso aos bens de satde e educagdo que séo os bens principais que
sdo o0 essencial para se atingir a dignidade da pessoa humana, o melhor
desenvolvimento social e da nagéo.

Outro beneficio das auditorias € a transparéncia publica. Como ja pontuado no item
2.2.2, amissdo do TCE-MS é garantir a efetividade e a transparéncia da administracdo publica
e promover a integridade e a accountability como fundamentos da gestdo dos recursos publicos
em beneficio da sociedade. Nesse sentido, o Entrevistado 10 pondera que a sociedade precisa
ter conhecimento acerca do uso dos recursos publicos:

O que eu vejo de beneficio também, ndo é sé essa aplicacdo correta [dos recursos
publicos] mas também que as pessoas possam ter a ciéncia, por meio da emissao dos
nossos relatorios, das fiscalizagdes e da publicidade daquilo que a gente faz, de que
de fato esse dinheiro do pagamentos de impostos, taxas e contribui¢des esta sendo
adequadamente colocado ndo s6 na folha de pagamento mas também de forma mais
abrangente nos programas, nos planos, enfim, em todas as obras ou algum tipo de
projeto que existam dentro dos municipios, cmaras, 6rgaos, de todos aqueles que sao
fiscalizados pelo Tribunal de Contas.

Cabe pontuar que fomentar a transparéncia publica é uma das diretrizes temaéticas de
controle externo incluidas no Plano de Diretrizes de Controle Externo 2023-2024 do Tribunal
de Contas do Estado de MS (MATO GROSSO DO SUL, 2023f).

A transparéncia é um dos aspectos fundamentais da governanca, assim como o controle,
conforme mencionado no referencial teérico (MAXIMIANO; NOHARA, 2021). E, de acordo
com o ja citado referencial basico de governanca do TCU (BRASIL, 2014), o conceito de
transparéncia traduz-se pela “possibilidade de acesso a todas as informagdes relativas a
organizacao publica, sendo um dos requisitos de controle do Estado pela sociedade civil”, sendo

necessario para que haja também o controle social.

4.3.6 Eficiéncia da auditoria da folha de pagamento
De forma geral, todos os entrevistados defenderam a eficiéncia do processo de auditoria
da folha de pagamento realizado no ambito do TCE-MS. No entanto, por outro lado, foram

guase unanimes em apontar a necessidade de melhorias.
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Camargo e Guimardes (2013) traduzem eficiéncia como o uso racional dos meios
disponiveis para alcancar um determinado objetivo. Seria a capacidade de alcangar os objetivos
e as metas programadas com o minimo de recursos disponiveis no menor tempo. Nesse sentido,
a fiscalizacdo da folha de pagamento foi apontada como eficiente diante dos recursos
disponiveis e dos resultados alcangados.

Para os servidores entrevistados, o processo de auditoria € eficiente por identificar
irregularidades, ilegalidades e até inconstitucionalidades, motivando a correcéo das praticas. A
folha de pagamento, de acordo com o Entrevistado 1, “¢ um indicador mais seguro e mais
atualizado dos gastos de pessoal”, das admissdes e também das concessdes de beneficios
previdenciarios. Além do controle do recurso e do impacto financeiro do total de despesa de
pessoal e do cumprimento dos limites de gasto de pessoal, possibilita o controle das remessas
dos atos de admissdo e concesséo.

A partir das analises da folha de pagamento, o gestor pode direcionar 0s gastos de
pessoal de uma forma eficiente, por meio de levantamento do quadro de pessoal, a fim de fazer
uma adequacao até mesmo no plano de cargos com foco na melhor prestacao do servicgo publico.
E um trabalho que permite identificar pagamentos indevidos, aumentos de subsidios e outros
tipos de verbas ndo previstas na legislacdo ou efetuados em periodos indevidos, acimulo de
cargos etc. Consiste em uma ferramenta para comprovacgéo de supostas irregularidades.

Ainda segundo o Entrevistado 1, “com a folha de pagamento é possivel identificar a
guantidade total de servidores em determinado Orgdo e verificar se estd havendo uma
discrepancia no aumento de contratacbes temporarias em relagdo ao quadro efetivo”. A
auditoria da folha permite identificar as novas admissdes temporarias e verificar o impacto
financeiro dessas contratacbes de pessoal por tempo determinado, 0 que, segundo a
Constituicdo Federal, em seu artigo 37, IX, deve se dar para atender a necessidade temporaria
de excepcional interesse publico, conforme regras estabelecidas em lei (BRASIL, 1988).

Em relacdo a essas contratacdes de pessoal por tempo determinado, cabe acrescentar
que por meio da publicacdo da Resolucdo TCE-MS n. 186, de 03 de maio de 2023, houve
alteracdo no Manual de Pecas Obrigatdrias, deixando de ser exigida a remessa dos atos de
contratacdes por tempo determinado ao Tribunal (MATO GROSSO DO SUL, 2023b), como
aponta o Entrevistado 5:

Agora no Tribunal, com as mudancas que ocorreram, os jurisdicionados ndo estéo
mais mandando as contratagdes temporérias. A folha vai ser essencial porque vai ser
a Unica ferramenta que a gente tem, na verdade, para controlar esses contratos,
principalmente, nimero e questdo de gasto também. Ela ja tinha importancia, e agora,
depois das mudangas no regimento, e na resolucédo, vai ser mais importante ainda, eu
diria essencial.
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A afirmacéo reforga a importancia do exame da folha de pagamento. Com a medida, o
envio deixou de ser obrigatério, mas tais documentos devem permanecer em posse dos
jurisdicionados pelo prazo legal para fins de fiscalizagdo (MATO GROSSO DO SUL, 2023b).
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5 RECOMENDACOES/PLANO DE ACAO

O presente capitulo apresenta as sugestdes de melhoria e o plano de acdo com a proposta

de aperfeicoamento dos processos.

5.1 Sugestdes de melhoria

Dentre os aspectos abordados acerca das possibilidades de melhoria destinadas a tornar
a auditoria de folha de pagamento ainda mais eficiente, pode-se mencionar o aperfeicoamento
das ferramentas de Tecnologia da Informacgdo destinadas a analise de dados; a fiscalizacdo
quanto ao envio obrigatoério da folha de pagamento; a realizagdo de auditorias concomitantes e
de forma continua por meio de sistemas, e a sugestdo de aumento do nimero de servidores para
trabalhar nessa fiscalizacdo especifica etc.

Para fins de assegurar a autenticidade nos apontamentos relatados, no quadro 15 seguem
trechos transcritos das entrevistas, preservando o sigilo na identificacdo dos entrevistados:

Quadro 15 — Sugestdes de melhoria

Tema Sugestéo
Equipe de Criagdo de um setor especifico para fiscalizagdo da folha de pagamento
trabalho

Aumento do nimero de servidores para atuar na fiscalizacdo especifica da folha de pagamento
Capacitacdo Capacitacdo do corpo técnico para uso das novas ferramentas de tratamento de dados
Modernizacdo e automatizacdo dos sistemas para auditoria da folha de pagamento

Criacéo de alertas para um gerenciamento mais fécil e definicdo das matrizes de riscos
Auxilio de ferramentas de Tl para automacdo, tornando mais ageis as tarefas e as pesquisas
dos auditores

Acompanhamento da parte de sistemas de informatica com sistemas de inteligéncia, de Power
Bl

Programa para auxiliar o auditor na interpretacdo dos dados da folha de pagamento

TI voltada especificamente para a folha de pagamento

Maior juncdo entre as equipes técnicas e a equipe de T1 do Tribunal, para que as ferramentas
de TI sejam utilizadas da melhor forma

Necessidade de aumentar a frequéncia da auditoria da folha de pagamento

Mais rapido e concomitante

Rotina de Recebermos os dados das folhas de pagamento de todos os jurisdicionados

fiscalizacdo Auditorias continuas e concomitantes

Auditorias concomitantes com as contrata¢des e com as nomeacoes

Tecnologia

Auditoria com uso de softwares eficazes
Fonte: Elaborada pela autora a partir da analise de conteldo das entrevistas, 2023

Conforme se depreende das sugestdes de melhorias apresentadas, 0s principais aspectos
destacados relacionam-se ao aperfeicoamento dos sistemas de tecnologia de informagéo
disponiveis para dar suporte a realizacdo da auditoria da folha de pagamento, principalmente
em razdo do grande volume de dados a serem tratados. Cinco entrevistados apontaram a

necessidade de automatizacgdo de processos na fiscalizacdo da folha de pagamento.
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O segundo aspecto de relevo relaciona-se as rotinas de auditoria. E identificada a
necessidade de aumento da frequéncia de realizacdo das auditorias, que preferencialmente
deveriam ser realizadas de forma concomitante, ou seja, em tempo habil para a promocéo de
correcdes nas distor¢Oes verificadas, antes de ocorrer impacto financeiro para os entes da
administragdo publica. O Entrevistado 8 destaca a importancia de que se realize a auditoria de
forma continua, e ndo apenas durante auditoria convencional que se realiza por meio do
deslocamento de uma equipe.

Com relacéo a esse aspecto, conforme pontuado no Topico 4.1.2.1, o Tribunal de Contas
da Unido disponibiliza aos Tribunais de Contas dos Estados e dos Municipios o Sistema e-
Pessoal para fiscalizacdo de forma continua das folhas de pagamento da administracao publica.
O Sistema permite o cruzamento de dados das diversas bases, como a do governo federal e dos
poderes no ambito da Unido. O quadro 16 apresenta um rol exemplificativo de indicios de

irregularidades levantados pelo Sistema e-Pessoal do TCU:

Quadro 16 — Dados verificados pelo Sistema e-Pessoal do TCU

Tipo de indicio
1 - Acumulago ilegal de pensdo militar com mais de um beneficio ou vencimento (permitida a acumulagao
com apenas um outro beneficio ou vencimento);
2 - Acumulacdo irregular de cargos;
3 - Aposentadoria por invalidez para beneficiario em condicéo de retornar a atividade;
4 - Dedicacdo exclusiva desrespeitada;
5 - Descumprimento de jornada de trabalho;
6 - Inobservancia do teto constitucional para pensionistas que possuem outro vinculo publico;
7 - Remuneracdo acima do teto
8 - Servidor falecido recebendo remuneracédo
Fonte: Disponivel no Sistema e-Pessoal, com acesso por meio de senha, 2023

O TCU define indicio como a discordancia entre a situacdo encontrada e o critério que
ainda ndo foi devidamente investigado nem esta suficientemente suportado por evidéncias a
ponto de caracterizar-se como achado ou constatacdo. Uma vez encontradas evidéncias, 0
indicio transforma-se em achado (BRASIL, 2021).

Ap0s o cruzamento dos dados da folha de pagamento disponiveis, a partir das trilhas de
fiscalizacdo estabelecidas, as inconsisténcias identificadas s&o apresentadas e classificadas de
acordo com esses tipos de indicios identificados no quadro 16. Por meio do Sistema e-Pessoal
¢ facultado as entidades fiscalizadoras que aderiram ao Plano de Trabalho Conjunto de
Fiscalizagdo Continua o uso do sistema de apuracdo desenvolvido pelo TCU (BRASIL, 2020).

No ambito do TCE-MS, as remessas sdo recepcionadas pelo Sistema Sicap e
posteriormente exportadas para cruzamento de dados no Sistema e-Pessoal, em formato XML,
como consta no Manual Operacional do Sistema e-Pessoal (BRASIL, 2017b). No entanto, a

efetividade dessa modalidade de auditoria ainda ndo foi alcancada por limitagdes na base de
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dados no &mbito do TCE-MS, em decorréncia do descumprimento da obrigagéo legal de envio
das remessas eletronicas por alguns entes jurisdicionados.

Como foi apontado no tépico 4.1.2.1, somente a partir da Resolu¢cdo TCE-MS n. 155,
de 15 de dezembro de 2021, foi incluida no Manual de Pecas Obrigatdrias a exigéncia expressa
do envio obrigatorio da folha de pagamento dos inativos e pensionistas (MATO GROSSO DO
SUL, 2021c). Assim, os entes administradores dos Regimes Préprios de Previdéncia Social
(RPPS’s) passaram a ser obrigados a remeter também a folha de inativos, ou seja, a folha dos
aposentados e pensionistas que recebem beneficios previdenciarios, e ndo so dos servidores
ativos integrantes do quadro de pessoal dos institutos ou fundos.

Conforme ja abordado na introducéo deste trabalho, os atos de concessdo de beneficios
previdenciarios, como as aposentadorias e pensdes, sao submetidos a apreciacdo do Tribunal
de Contas para fins de registro (BRASIL, 1988). Tais beneficios sdo concedidos pelos regimes
proprios de previdéncia social, que tem a finalidade de assegurar, mediante contribui¢do dos
servidores publicos, titulares de cargos de provimento efetivo e aos seus dependentes, 0s meios
de subsisténcia, nos casos de aposentadoria e morte. Os institutos de previdéncia, por sua vez,
sdo criados com a finalidade de administrar o Regime Proprio de Previdéncia Social, com foco
na garantia do equilibrio financeiro e atuarial, mediante plano de custeio especifico (BRASIL,
1998).

Dados do Ministério da Previdéncia (BRASIL, 2022a), atualizados até 31.07.2022,
apontam que dentre 0s 79 municipios existentes em Mato Grosso do Sul, somando-se a esfera
estadual, existem 52 Regimes Proprios de Previdéncia Social, o que representa 65% do total.
Os servidores dos outros municipios sul-mato-grossenses sdo vinculados ao Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS).

A Tabela 2 indica que, dentre as 52 entidades de previdéncia social publica existentes
em Mato Grosso do Sul, apenas 14 realizam a remessa mensal do arquivo eletronico da folha
de pagamento. Dentre os 14, apenas seis enviam a folha de ativos e também dos servidores
inativos e pensionistas, conforme consulta ao Sistema Informatizado de Controle de Atos de
Pessoal (Sicap), realizada tendo como referéncia 0 més de referéncia junho de 2023, por meio

de uso de senha pessoal:

Tabela 2 — Consulta de remessa dos arquivos eletrdnicos da folha de pagamento

Situacdo Quantidade
Enviam a folha de servidores ativos e de inativos 6
Enviam apenas a folha de servidores ativos 8
Fizeram tentativas de remessas que foram invalidadas ou recusadas pelo Sistema 4
N&o estdo cadastrados no SICAP 7
RPPS sem registro de acdo no SICAP 27

Total de RPPS’s 52
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Fonte: Sistema Informatizado de Controle de Atos de Pessoal (Sicap). Acesso em: 13 ago. 2023

E importante ressaltar que sete RPPS’s ndo estdo nem mesmo cadastrados no Sicap.
Verificou-se, ainda, que quatro entes fizeram tentativas de envio da folha, mas tiveram as
remessas invalidadas ou recusadas pelo Sistema (MATO GROSSO DO SUL, 2023e).

Quanto ao uso do Sistema e-Pessoal, a partir da importacdo dos dados recepcionados
pelo Sicap, cabe ainda observar que as inconsisténcias de informacdes que resultam da base de
dados incompleta prejudicam que sejam implementadas rotinas quanto as providéncias cabiveis
para averiguacdo dos indicios identificados, embora o préprio Sistema ja forneca sugestfes de
providéncias a serem tomadas pelo érgdo jurisdicionado, conforme consta no Manual do
Médulo Indicios — Orgdo Jurisdicionado Estadual/Municipal (BRASIL, 2021).

5.2 Plano de acéo

A partir da analise documental e de conteldo das entrevistas, neste tdpico sdo
apresentadas sugestdes para aperfeicoamento das rotinas de fiscaliza¢éo da folha de pagamento,
considerando que, dentre os objetivos especificos do presente trabalho, foi proposta a realizagdo
de avaliacdo dos procedimentos adotados para analise da folha de pagamento e da padronizacéo
dos processos.

Verificou-se que, embora 0s procedimentos adotados estejam em conformidade com o
disposto nas normas de auditoria do TCE-MS, ndo existe um manual especifico para a auditoria
da folha de pagamento, o que seria de extrema relevancia com base em todo o exposto acerca
do impacto financeiro dos gastos de pessoal para padronizacdo das acBes e melhor
acompanhamento dos resultados.

Para desenvolvimento desse manual, seria valida a elaboracéo de indicadores e pontos
de controle, nos moldes do que ja é ofertado pelo Sistema e-Pessoal do TCU, mas contemplando
outros indicios especificos de relevancia, por exemplo, quanto as verbas remuneratorias, que
impactam o or¢camento dos 6rgdos da administracdo direta e poderes e também os Regimes
Proprios de Previdéncia Social (RPPS’s).

Com base na andlise das informagdes extraidas das entrevistas, sugere-se 0
estabelecimento dos seguintes pontos de controle descritos no quadro 17, ndo taxativos, a serem
verificados em todas as fiscalizagbes de folha de pagamento, além dos ja pontuados

anteriormente;
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Quadro 17 — Pontos de controle para as auditorias em folha de pagamento

Ponto de controle

Critério

Acao

Limites de gasto com pessoal

LRF
Constituicio Federal

Verificar e monitorar o cumprimento do limite de
gastos com pessoal;

Retificar as irreqularidades formais para obter
informacdes fidedignas da execucdo contabil.

Excesso de
tempordrias

contratagdes

Constituicio Federal
Legislacdo municipal

Barrar contratagdes irregulares, excesso de
contratacBes em detrimento ao concurso publico.

Excesso de cargos em comissao

Legislacdo municipal
Plano de cargos

Verificar o quantitativo de cargos em comisséo em
comparacao ao quadro efetivo

Servidores em desvio de fungéo

Legislacdo municipal
Plano de cargos e
lotacdo

Verificar se as  atribuicbes  exercidas

correspondem as atribuicdes do cargo

Concurso publico para admissédo
de pessoal

Constituicio Federal
Legislagdo municipal

Verificar o limite dos gastos no momento da
abertura do edital, a adequacgéo do plano de cargos

LDO e LOA e autorizagdo orcamentaria;
Verificar se as despesas obedecem as diretrizes
legais, regulamentos e politicas orcamentarias.

Identificar pagamentos indevidos e erros

Legalidade de verbas

remuneratorias

Constituicio Federal
Legislacdo municipal
Jurisprudéncia
Constituicio Federal
Legislacdo municipal
Jurisprudéncia

Sicap

Legalidade da incorporacdo de
verbas aos proventos de
aposentadoria e pensdo

Remessa da folha de pagamento

Identificar pagamentos indevidos e erros

Verificar se o arquivo eletrdnico da folha é
remetido mensalmente

Verificar a existéncia de 6rgao de controle interno
Portal da | Verificar a disponibilidade dos dados referentes as
transparéncia despesas de pessoal nos portais governamentais
Fonte: Elaborada pela autora a partir da anélise de contetido das entrevistas, 2023

Controle interno
Transparéncia

Plano de cargos

Conforme mencionado pelo Entrevistado 1, a modernizando dos sistemas, com a
automatizacao e a criacdo de alertas para os indicios tornaria o gerenciamento da folha mais
simplificado e contribuiria na definicdo das matrizes de riscos. Embora o Sicap seja um sistema
proprio e desenvolvido pelo TCE, ele funciona como ferramenta para recepcdo dos dados
remetidos pelo jurisdicionado. No entanto, para se alcancar a automacao, € preciso realizar
esforcos para aperfeicoad-lo como banco de dados que integre informacGes de todos os
jurisdicionados obrigados a remeter mensalmente a folha de pagamento, ainda que esses dados
venham a ser migrados para outra plataforma que permita essa automatizacéo.

Considerando que as auditorias de folha de pagamento sdo realizadas em duas frentes,
com foco na admissdo de pessoal e na concessao de beneficios previdenciarios, e direcionadas
pelo coordenador da equipe, é relevante que ao final os resultados de tais trabalhos sejam
avaliados. E relevante que se estabelecam também ferramentas para controle e mensuragio da
performance nas auditorias da folha de pagamento, para que se busque aferir o impacto da

atuacdo do Tribunal de Contas na sociedade, com relagéo ao volume de recursos fiscalizados.



85

Além disso, observa-se que o foco na folha de pagamento € recente. No ambito da
Diviséo de Fiscalizagdo de Atos de Pessoal e Previdéncia, foram realizadas seis fiscalizagdes

voltadas ao exame da folha de pagamento de 2019 a 2023 de acordo com o quadro 18:

Quadro 18 - FiscalizagGes na folha de pagamento realizadas no periodo de 2019 a 2023

Ano | Localidade Modalidade Ente fiscalizado | Objeto legeusisréf; S
Dourados Inspecéo Prefeitura ContratacOes temporérias de 4
Portaria ‘P’ n° 269/2019, | Municipal pessoal
de 11/06/2019
2019 | Corumba Auditoria de Prefeitura Apurar eventuais 3
Conformidade Municipal ilegalidades, descontrole de
Portaria ‘P’ n® 133/2019, pagamento e excesso de
de 28/02/2019 nomeacdes de servidores
3832 N&o houve fiscalizagBes presenciais nesse periodo em razdo da pandemia de Covid-19.
Sidrolandia Auditoria de RPPS Regularidade na concesséo 3
Conformidade de beneficios
Portaria ‘P’ n° 160/2022, previdenciarios
2022 de 29/03/2022.
Corumbé Auditoria de RPPS Regularidade na concessao 3
Conformidade de beneficios
Portaria “P” n. 510, de previdenciarios
01/09/2022
Campo Inspecéo Prefeitura Prestacdo de contas das 4
Grande Portaria ‘P’ n° 034/2023, | Municipal folhas de pagamento
de 19/01/2023
2023 | Trés Lagoas Auditoria de RPPS Regularidade na concessdo 3
Conformidade de beneficios
Portaria ‘P’ n.° 236/2023, previdenciarios
de 02/05/2023

Fonte: Elaborada pela autora com base no Plano Anual de Fiscalizacdo e nas portarias publicadas no DOE/TCE

Cabe observar que entre os anos de 2020 e 2021, em decorréncia da pandemia de Covid-
19, as acBes previstas foram reprogramadas para 0s anos seguintes, apds a retomada das
diligéncias presenciais. Além disso, embora o quadro 18 relacione seis acles, € rotina da
Divisdo que em todas as fiscaliza¢6es a folha de pagamento seja utilizada como referéncia, pois
é um banco de dados pode meio do qual pode-se visualizar a evolugdo tanto das admissGes
quanto da concessdo de beneficios previdenciarios, conforme ja mencionado pelo Entrevistado
1 no Topico 5.1 deste trabalho.

Quanto ao envolvimento da equipe, dentre os dez entrevistados, apenas cinco
participaram de duas ou mais auditorias de folha de pagamento. Somente a partir de 2020, com
a criacdo da Unidade de Despesa de Pessoal, por meio da Resolugdo TCE/MS n. 115, de 4 de
dezembro de 2019, a auditoria de folha de pagamento ganhou contornos de maior relevancia
diante das alteracdes regimentais j& mencionadas. Nesse sentido, o estabelecimento de pontos
de controle e padrdoes e a avaliagdo permanente do trabalho vai contribuir para o

aperfeicoamento das ac6es de fiscalizacao.
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Com base nas sugestdes de melhoria e na analise documental foram estabelecidas as
seguintes acdes sintetizadas na figura 10 como principais eixos do plano proposto para

aperfeicoamento da auditoria da folha de pagamento no ambito do TCE de Mato Grosso do Sul:

Figura 10 — Plano de aperfeicoamento das a¢des de auditoria da folha de pagamento

1 Regularizacdo 9 Automacéo da 3 Avaliagio e 4 Elaboragiode 5 Capacitagdo
das remessas analise da folha monitoramento manual permanente
(SICAP)

Aperfeigoar o banco Gerenciar o banco de Consolidar os Padron_izar. as rotinas Treinar a equipe

de dados das folhas dados da folha com relatorios e avaliar as de auchtor!a dafolha,  técnica para uso das
de pagamento criagdo de pontos de fiscalizagBes para ) dadq o impacto ferramentas de analise
controle e sistema de melhor mensuracio financeiro dos gastos de dados
alertas dos resultados de pessoal

Contribuir para a missdao do TCE-MS de garantir a efetividade e a transparéncia da administragao
publica e promover a integridade e a accountability como fundamentos da gestao dos recursos
publicos em beneficio da sociedade.

Fonte: Elaborada pela autora a partir da analise de contetido das entrevistas, com base no mapa estratégico do
TCE-MS (MATO GROSSO DO SUL, 2021a) e nos modelos propostos por Kaplan e Norton (2004), 2023

A primeira agdo proposta ¢ a de regulariza¢do da remessa mensal do arquivo eletrénico
da folha de pagamento [acdo 1]. A partir do exame e atualizacdo do relatério de remessas
recepcionadas pelo Sicap, deverdo ser estudadas providéncias para ampliar a remessa mensal
do arquivo eletrdnico da folha de pagamento, em atencdo a obrigatoriedade do Manual de Pecas
Obrigatorias, melhorando a base de dados.

Essa primeira medida consequentemente vai permitir o melhor aproveitamento do
Sistema e-Pessoal ofertado pelo TCU e de convénios que vierem a ser implementados para
cruzamento de dados. A melhoria do banco de dados é a base, ou o alicerce necessario também
para as providéncias de implantacao de sistemas de automacéo na andlise da folha [acdo 2], de
acordo com trilhas, matrizes de risco e pontos de controle a serem definidos em manual préprio
de rotinas de auditoria da folha de pagamento [acdo 4], interno e especifico da Divisdo de

Fiscalizac@o de Atos de Pessoal e Previdéncia.
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Foi incluida no plano a proposta de que seja realizada a avaliacdo das fiscaliza¢Ges para
aperfeicoamento do trabalho e melhor mensuracdo dos resultados por meio de estudos e
reunides das equipes [acdo 3]. Tais avaliaces contribuiriam diretamente para o estabelecimento
de padréo para a auditoria de folha de pagamento a ser consolidado no manual de rotinas de
auditoria da folha de pagamento sugerido [ac&o 4] e construiria as bases para os sistemas de
automacdo das rotinas [acdo 2], o que permitiria a realizacdo das auditorias de forma
concomitante e permanente, nos moldes do sistema de indicios do e-Pessoal do TCU.

Por fim, considerando que a analise da folha de pagamento é um processo recente e que
nem toda a equipe da Divisdo tem participado das a¢des envolvendo a fiscalizagéo da folha de
pagamento, sugere-se, ainda, treinamento continuo para uso das ferramentas de analise de

dados, como, por exemplo, o PowerBl, nas auditorias pontuais [a¢do 5].
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6 CONSIDERACOES FINAIS

O mapeamento de processos, segundo Wildauer e Wildauer (2015), é uma ferramenta
que possibilita enxergar diversos aspectos que interferem no funcionamento do processo, como
0s pontos fortes e fracos de uma determinada atividade, a ocorréncia de retrabalho, o custo e as
falhas etc. Assim sendo, também facilita e permite a implementacdo de melhorias destinadas a
aperfeicoar o desempenho institucional.

Por meio do mapeamento de processos buscou-se identificar as etapas e a sequéncia das
atividades de fiscalizacdo da folha de pagamento dos 6rgaos submetidos ao controle externo do
Tribunal de Contas em Mato Grosso do Sul, com o intuito de apontar sugestdes de melhorias
que contribuissem para o alcance dos objetivos tracados pela Instituicao.

Para realizacdo da pesquisa foi definido como objetivo geral estruturar o mapeamento
das rotinas desenvolvidas em todas as etapas dos processos de auditoria da folha de pagamento
dos o6rgdos publicos que prestam contas ao TCE em Mato Grosso do Sul. E, para alcangar o
objetivo geral, o roteiro estabelecido foi o de identificar as etapas desenvolvidas, os agentes e
as ferramentas utilizadas; esquematizar o fluxo do processo de auditoria das folhas de
pagamento; avaliar os procedimentos adotados para anélise da folha de pagamento e verificar
a padronizagdo dos processos.

Por todo o exposto, pode-se afirmar que tais objetivos foram alcancados, através da
metodologia escolhida, a qual permitiu a construcdo do desenho dos fluxos com detalhamento
das tarefas realizadas em relacdo as etapas de auditoria e a sequéncia dos atos e agentes
envolvidos. S&o apresentados fluxogramas como produto do mapeamento da auditoria da folha
de pagamento e identificadas oportunidades de melhoria.

Considerando que, conforme as normas de fiscalizacdo aprovadas pelos Tribunais de
Contas, as auditorias devem ser realizadas de forma padronizada, por meio de um processo
sistematico, documentado e independente, a fim de verificar se 0 objeto em exame esta ou ndo
em conformidade com os critérios aplicaveis, o presente trabalho traz contribui¢es com relacédo
a avaliacdo dos procedimentos adotados para andlise da folha de pagamento e verificagdo da
padronizacdo dos processos, definido como um dos objetivos especificos.

Como exposto no Capitulo 4, referente aos resultados e analises, de forma geral, as
informacdes obtidas nas entrevistas confirmam que as normas de fiscalizacao séo seguidas pelas
equipes durante as auditorias. Todavia, como ndo existe um roteiro especifico para as
fiscalizacOes de folha de pagamento um fator importante na defini¢do das questdes de auditoria

é a experiéncia dos coordenadores da fiscalizacéo.
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A partir das andlises realizadas, foram levantadas oportunidades de melhoria a serem
incluidas em um plano de ac¢do. Foram elencadas cinco agdes que se inter-relacionam e que
pretendem contribuir para o aperfeicoamento do controle externo voltado a fiscalizacao da folha
de pagamento. Dentre elas: a de regularizacéo da remessa mensal do arquivo eletronico da folha
de pagamento; providéncias para implantagdo de sistemas de automacéo na anélise da folha de
pagamento; elaboragdo de manual interno de rotinas de auditoria da folha de pagamento;
avaliacdo das fiscalizacbes para aperfeicoamento do trabalho e melhor mensuracdo dos
resultados e treinamento continuo para uso das ferramentas de andlise de dados nas auditorias.

No desenvolvimento do trabalho as limitagGes ocorreram principalmente na etapa de
coleta de dados relacionada a realizagdo das entrevistas, considerando que elas foram realizadas
durante o horario de expediente de trabalho com os integrantes das equipes. Ao final, foram
entrevistados todos os auditores e a chefe da Divisdo, totalizando dez pessoas. Cabe pontuar
que a equipe de trabalho € reduzida para o volume de trabalho, com as metas de produtividade
estabelecidas, viagens para realizagdo de fiscalizagdes, e para desempenho das atribuicoes
exigidas, especialmente as desenvolvidas pelos supervisores, que envolvem reunides constantes
de planejamento.

Dado esse contexto, ndo foi vidvel a realizacdo de grupos focais, 0 que se constituiria
também em uma metodologia importante para captacdo das informacGes quanto as rotinas de
auditoria da folha de pagamento.

Embora ndo tenha sido incluida entre os objetivos especificos, foi identifica ao final dos
trabalhos a importancia de se ter um manual interno especifico para a auditoria de folha de
pagamento, considerando a relevancia desse trabalho. A acgdo incluiu o plano de acdo, mas a
entrega do manual j& consolidado, juntamente com o plano de melhorias proposto, poderia ter
enriquecido o trabalho. Todavia, considera-se relevante, caso a ideia venha a ser implementada,
gue tal produto seja construido coletivamente por todos os envolvidos no trabalho de
fiscalizacéo da folha de pagamento.

A presente pesquisa poderia ser complementada futuramente por meio de estudos
comparativos com o trabalho desenvolvido por outros Tribunais de Contas, conforme a
disponibilidade dos dados, a fim de verificar as ferramentas disponiveis para automatizagéo do
trabalho de auditoria de folha de pagamento. De acordo com tudo o que foi apresentado,
considerando que os gastos da folha de pagamento impactam a administracéo publica e toda a
sociedade, como contribuicdo da pesquisa para 0 meio académico, espera-se que o debate sobre

0 assunto permita reflexdes acerca da relevancia do tema e das necessarias melhorias nas rotinas
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desse tipo de auditoria e da importancia da padronizacdo das tarefas em busca de resultados que
proporcionem a melhoria da gestdo dos entes publicos.

Por todo o exposto, é possivel avaliar a auditoria de fiscalizacdo da folha de pagamento
como uma ferramenta de trabalho imprescindivel no @mbito do Tribunal de Contas que pode,
todavia, ser aprimorada, por meio de maior padronizacdo e automatizacdo, para que venha a
contribuir efetivamente no controle dos gastos de pessoal no &mbito dos 6rgéos jurisdicionados,
também de forma mais educativa e preventiva, a fim de evitar prejuizos ao erario, permitindo a
readequacao das despesas as finalidades estabelecidas legalmente.

Como apresentado neste trabalho, as despesas de pessoal impactam os entes publicos e
sdo resultado das politicas e do planejamento. Lopez e Guedes (2023) pontuam que o setor
publico também é afetado pelas aceleradas transformacdes no mundo do trabalho. Processos de
automacdo e digitalizacdo e outras mudancgas em larga escala exigem uma combinacdo entre
planejamento e flexibilidade para fortalecer as capacidades do Estado em prover servigos de
forma competente para a populagdo. Junqueira e Orair (2023) ressaltam que a prestacdo de
servigos publicos essenciais a populacdo passa necessariamente pela realizacdo de despesas,
conforme o quantitativo exigido, e de qualidade com o funcionalismo publico.

Retomando o conceito de governanca (BRASIL, 2017), como o conjunto de agdes
destinadas a conducdo das politicas publicas e a prestacao de servicos de interesse da sociedade,
fundado em principios como integridade, confiabilidade, prestacdo de contas e
responsabilidade, e transparéncia, vislumbra-se a importancia do controle externo do TCE no
incentivo para a adocdo de boas praticas de gestdo. Ao exercer seu papel de controle externo,
os tribunais de contas contribuem para que 0s entes estatais, responsaveis por oferecer 0s
servicos publicos diretamente aos cidaddos, adotem boas préaticas de governanca.

Espera-se que a presente analise sobre 0s processos organizacionais de fiscalizacdo da
folha de pagamento, sob a perspectiva do mapeamento de processos, contribua para a melhoria
das acOes de controle externo, em consonancia com a missdo do TCE-MS de garantir a
efetividade e a transparéncia da administracdo puablica e promover a integridade e a

accountability como fundamentos da gestdo dos recursos publicos em beneficio da sociedade.
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APENDICE A - GUIA PARA ENTREVISTA EM PROFUNDIDADE

1 — Como vocé percebe sua familiaridade com o processo de auditoria da folha de pagamento
pelo TCE?

2 — Quais séo as etapas do processo de auditoria da folha de pagamento, realizado pelo
TCE/MS?

3 —Qual é a sequéncia dos processos de auditoria da folha de pagamento?
4 — Quais sdo as ferramentas utilizadas no processo de auditoria da folha de pagamento?

5 — Quem s&o os agentes (cargos/quantidade de pessoas) envolvidos no processo de auditoria
da folha de pagamento?

6 — Quiais resultados o TCE/MS busca alcancar com a auditoria da folha de pagamento?

7 — Vocé considera que o processo de auditoria da folha de pagamento é eficiente? Como?
(Explicar o que € um processo eficiente).

8 — Quiais sdo os beneficios, que vocé percebe, na aplicacdo desse processo para a administracao
publica? E para a sociedade?
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APENDICE B - TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO (TCLE)

Prezado participante, vocé esta sendo convidado(a) a participar da pesquisa intitulada “Controle externo de atos
de pessoal: mapeamento dos processos de auditoria da folha de pagamento dos 6rgéos jurisdicionados do TCE-
MS”, desenvolvida pela pesquisadora Keyla Borges Tormena, como requisito do Programa de Mestrado
Profissional em Administracdo Publica em Rede Nacional (Profiap), ofertado pela Escola de Administracdo e
Negdcios (ESAN) da UFMS.
O objetivo central do estudo é estruturar o mapeamento das rotinas desenvolvidas em todas as etapas dos processos
de auditoria da folha de pagamento dos 6rgaos publicos sob a jurisdicdo do TCE em Mato Grosso do Sul. O
convite para a sua participacdo se deve a necessidade de levantar aspectos ligados as experiéncias dos auditores
da &rea técnica nas atividades de controle da folha de pagamento.
Sua participagdo é voluntéria, isto é, ela ndo é obrigatoria, e vocé tem plena autonomia para decidir se quer ou
n&o participar, bem como retirar sua participacao a qualquer momento. VVocé néo teré prejuizo algum caso decida
ndo a consentir ou desistir de participar. Contudo, ela é muito importante para a execu¢do da pesquisa. Seréo
garantidas a confidencialidade e a privacidade das informagdes por vocé prestadas. A qualquer momento, durante
a pesquisa, ou posteriormente, vocé podera solicitar do pesquisador informages sobre sua participagéo e/ou sobre
a pesquisa, o que podera ser feito através dos meios de contato explicitados neste Termo.
Procedimentos e métodos que serdo realizados na pesquisa:
1) A sua participagdo consistira em responder perguntas de um roteiro de entrevista semiestruturado a
pesquisadora do projeto. A entrevista sera gravada e a gravacao é condicdo indispensavel a participacéo.
2) O tempo de duracdo da entrevista é de aproximadamente 30 minutos/ 1 hora. As entrevistas serdo transcritas e
armazenadas, em arquivos digitais, mas somente os pesquisadores terdo acesso as gravagdes.
3) Ao final da pesquisa, todo material serd mantido em arquivo, sob guarda e responsabilidade do pesquisador
responsavel, por pelo menos 5 anos, conforme Resolugdo CNS n. 466/2012. O tratamento dos dados coletados
seguird as determinacOes da Lei Geral de Protecdo de Dados (LGPD), Lei n. 13.709/2018.
O beneficio direto relacionado a sua colaboracéo nesta pesquisa € permitir a reconstrucdo das experiéncias dos
entrevistados em relagdo ao objeto do estudo. As informacdes, percepcdes e experiéncias dos entrevistados serdo
de grande importancia para alcancar o principal objetivo do estudo, que é o de estruturar o mapeamento das rotinas
desenvolvidas em todas as etapas dos processos de auditoria da folha de pagamento realizada pelo TCE-MS.
Toda pesquisa com seres humanos envolve riscos aos participantes. Nesta pesquisa 0s riscos para o(a) Sr.(a)
relacionam-se a eventual quebra do sigilo e do anonimato. Para minimizar estes riscos, qualquer dado que possa
identifica-lo ser omitido na divulgacdo dos resultados da pesquisa, € 0 material serd armazenado em local seguro.
Todas as informac@es coletadas neste estudo sdo estritamente confidenciais, somente o (a) pesquisador (a) e o (2)
orientador (a) terdo conhecimento dos dados. Em caso de eventuais danos decorrentes de sua participagdo na
pesquisa, vocé serd indenizado.
Os resultados desta pesquisa serdo divulgados em formato de dissertacdo/Produto Técnico Tecnoldgico e,
eventualmente, artigos cientificos e apresentagdes.
Este termo é redigido em duas vias, sendo uma do participante da pesquisa e outra do pesquisador. Em caso de
davidasquanto a sua participacéo, vocé pode entrar em contato com o pesquisador responsavel através do email
“keyla.tormena@ufms.br”, ou por meio do telefone (67) 98136-6136.
Em caso de ddvida quanto a condugéo ética do estudo, entre em contato com o Comité de Etica em Pesquisa da
UFMS (CEP/UFMS), localizado no Campus da Universidade Federal de Mato Grosso do Sul, prédio das Pro-
Reitorias ‘Hércules Maymone’ — 1° andar, CEP: 79070900. Campo Grande - MS; e-mail:
cepconep.propp@ufms.br; telefone: 67-3345-7187; atendimento ao publico: 7h30-11h30 no periodo matutino e
das 13h30 as 17h30 no periodo vespertino. O Comité de Etica é a instancia que tem por objetivo defender os
interesses dos participantes da pesquisa em sua integridade e dignidade e para contribuir no desenvolvimento da
pesquisa dentro de padrfes éticos. Dessa forma, o comité tem o papel de avaliar e monitorar o andamento do
projeto de modo que a pesquisa respeite 0s principios éticos de protecdo aos direitos humanos, da dignidade, da
autonomia, da ndo maleficéncia, da confidencialidade e da privacidade.

CONSENTIMENTO DE PARTICIPACAO
Eu concordo em participar voluntariamente do presente estudo como participante. O pesquisador me informou
sobre os procedimentos e métodos da pesquisa, inclusive sobre 0s possiveis riscos e beneficios envolvidos na
minha participacéo.
[ 1 marque esta opgao se vocé concorda que a participagdo na pesquisa seja gravada em udio.
[ ] marque esta opgdo se vocé ndo concorda que a sua participacdo na pesquisa seja gravada em audio.

Nome e assinatura do pesquisador Nome e assinatura do participante da pesquisa
, __de de 2023 ,__de de 2023
Local e data Local e data
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ANEXO A - PRODUTO TECNICO-TECNOLOGICO

PROPOSTA DE MELHORIAS PARA O PROCESSO DE AUDITORIA DA FOLHA DE
PAGAMENTO DOS ORGAOS JURISDICIONADOS DO TCE-MS



106

MESTRADO PROFISSIONAL EM ADMINISTRACAO PUBLICA - PROFIAP

PRODUTO TECNICO E TECNOLOGICO (PTT)

Mapeamento e Proposta de melhorias para o processo de auditoria da folha
de pagamento dos érgéaos jurisdicionados do TCE-MS

CAMPO GRANDE, MS
2023

Autores:

Keyla Borges Tormena
ktormena@gmail.com

Prof. Dr. Arthur Caldeira Sanches
arthur.sanches@ufms.br



mailto:ktormena@gmail.com
mailto:arthur.sanches@ufms.br

107

RESUMO

Os Tribunais de Contas, no exercicio do controle externo, possuem o papel de fiscalizar os atos
da administracdo publica sendo a auditoria na folha de pagamento dos entes publicos uma
dessas atribuicdes. A fiscalizacdo da folha de pagamento ¢é avaliada como uma ferramenta de
trabalho imprescindivel no &mbito do Tribunal de Contas que pode ser aprimorada, por meio
de maior padronizacdo e automatizacdo, para que venha a contribuir efetivamente no controle
dos gastos de pessoal no ambito dos 6rgdos jurisdicionados, também de forma educativa e
preventiva. A partir das analises realizadas, foram levantadas oportunidades de melhoria a
serem incluidas em um plano de agdo elaborado com o objetivo de contribuir para o
aperfeicoamento das acdes de controle externo voltadas a fiscalizacdo da folha de pagamento.
Espera-se que a presente analise sobre 0s processos organizacionais de fiscalizagéo da folha de
pagamento, sob a perspectiva do mapeamento de processos, contribua para a melhoria das ac6es
de controle externo, em consonancia com a missdo do TCE-MS de garantir a efetividade e a
transparéncia da administracdo publica e promover a integridade e a accountability como
fundamentos da gestdo dos recursos publicos em beneficio da sociedade.

PUBLICO-ALVO

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MATO GROSSO DO SUL (TCE - MS) E
ORGAOS JURISDICIONADOS

SITUACAO PROBLEMA

O Tribunal de Contas tem o compromisso de fiscalizar e julgar os atos administrativos dos
poderes do estado e dos municipios e as a¢gdes que envolvam a gestdo de recursos. Em 2018, o
TCE-MS ja havia também instituido o seu modelo de governanca e apoio a gestdo integrada,
com a finalidade de implementar solugbes de melhoria, reformulacdo e padronizacdo dos
processos e de inovacao tecnoldgica destinados a aumentar a eficiéncia e efetividade das a¢oes.
Com foco no alcance dos resultados definidos no plano estratégico, o novo modelo
organizacional da instituicdo se propds a avancar na modernizagédo dos processos de trabalho e
na celeridade processual. A fiscalizacdo das despesas de pessoal é parte das acdes de controle
externo e esta diretamente ligada aos objetivos estratégicos de atuacdo do TCE-MS.

E necessario um método estruturado, seguro e sequencial de analise para se compreender o
significado dos dados no contexto do processo de fiscalizagcdo ou instrucdo processual. Tanto
as analises exploratdrias quanto as mais complexas podem contribuir para o planejamento da
auditoria ou na instrucdo dos processos e na identificacdo de indicios de fraudes. Assim, de
forma alinhada as metas institucionais, voltadas a busca de maior efetividade, como
contribuicdo pratica, este produto técnico e tecnoldgico apresenta um desenho do fluxo de
atividades de auditoria de controle externo desenvolvidas na area de fiscalizagdo dos atos de
pessoal e previdéncia, juntamente com propostas de melhorias a estas atividades.

MAPEAMENTO DO PROCESSO

Origem dos processos de auditoria

De forma geral, o processo de auditoria de folha de pagamento, como as demais fiscalizagdes,
origina-se de duas formas: em cumprimento ao Plano Anual de Fiscalizagdo (PAF) e em
decorréncia de fiscalizagdes determinadas pelo Conselheiro Relator ou Tribunal Pleno,
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conforme previsdo do artigo 190 do Regimento Interno do TCE-MS (MATO GROSSO DO
SUL, 2018c) sintetizado na figura 1:

Figura 1 — Origem dos processos de auditoria
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Fonte: Elaborado pela autora a partir da anélise do RITCE-MS, 2023

No primeiro caso, a definicdo dos entes a serem incluidos no plano de fiscalizacdo e do escopo
é realizada com base em matriz de riscos, segundo critérios de oportunidade, materialidade,
relevancia e risco.

Planejamento da fiscalizacdo

As atividades relativas a fiscalizacdo serdo precedidas de Projeto de Fiscalizagdo, pela portaria
de nomeacdo da equipe, e pela formalizacdo do processo devidamente autuado. A figura 1
sistematiza o fluxo das fases de planejamento da fiscalizagdo prevista nas Normas de
Fiscalizacdo do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul:

Figura 2 — Etapas do planejamento das fiscalizac6es
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Fonte: Elaborado pela autora com base na Resolucdo TCE-MS n. 141/2021, 2023

Execucéo da fiscalizagdo

Em seguida, tem inicio a fase de execucdo da fiscalizacdo, quando a equipe técnica estara in
loco ou desenvolvendo atividades remotas de aplicagdo dos procedimentos ou testes de
auditoria contidos na matriz de planejamento, com o objetivo de avaliar as evidéncias de
irregularidades ou ilegalidades. Apds o exame documental, serdo elaboradas a matriz de
achados e, identificando quaisquer irregularidades, a matriz de responsabilizacéo.
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Figura 3 — Etapas da execucéo das fiscaliza¢Ges in loco
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Fonte: Elaborado pela autora com base na Resolucdo TCE-MS n. 141/2021, 2023
A Ultima etapa da fiscalizacdo é a elaboracdo do relatério, com base no conteddo da matriz de
achados e de responsabilizacdo. O relatorio devera conter os resultados da fiscalizagéo,
conclusGes e recomendacdes ao relator do processo autuado com possiveis medidas
preventivas, corretivas, processuais ou materiais. A observancia das normas de fiscalizacédo é
que vai garantir o controle e a garantia da qualidade das fiscalizagdes.

Macroetapas da auditoria

As auditorias de folha de pagamento seguem uma rotina de planejamento, conforme previsto
nas normas e levantado a partir das entrevistas realizadas com a equipe técnica da Divisdo de
Fiscalizacdo de Atos de Pessoal.

Foram identificadas as seguintes macroetapas da analise dos processos de auditoria de
conformidade da folha de pagamento (figura 3):

Figura 4 — Detalhamento das macroetapas dos processos de auditoria
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Fonte: Elaborado pela autora a partir da analise de conteido das entrevistas, 2023
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Etapas da auditoria

No caso da realizacdo de auditorias de forma remota, autorizadas pela Resolu¢do TCE/MS n.
141, de 25 de fevereiro de 2021 (MATO GROSSO DO SUL, 2021b), que embora a coleta de
dados siga passo a passo diferente, em razéo de néo se realizar a viagem para extracdo de dados
in loco, as demais etapas seguem a mesma rotina de atividades, conforme se visualiza no
fluxograma representado na figura 4:

Figura 5 — Etapas da auditoria da folha de pagamento
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Quanto a sequéncia dos processos de auditoria da folha de pagamento, de sua origem até o

Fonte: Elaborado pela autora a partir da analise de contetido das entrevistas, 2023

julgamento, foram levantadas as seguintes informagdes constantes na Figura 5:
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Figura 6 — Sequéncia da auditoria da folha de pagamento
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Fonte: Elaborado pela autora a partir da analise de contelido das entrevistas, 2023

E relevante ressaltar que ap6s a elaboracao do relatorio, a cada manifestacio do jurisdicionado,
o relatorio volta novamente para a equipe técnica para reanalise sempre que o conselheiro
relator entender que é necessario algum saneamento ou intimacdo do jurisdicionado. Assim,
havendo nova manifestacdo do jurisdicionado, o processo retorna para uma reanalise da equipe
técnica e, entdo, segue o tramite regimental, que é ser encaminhado para parecer do Ministério
Publico de Contas e, ap0s, para o gabinete do conselheiro-relator.

PROPOSTA DE MELHORIAS

Dentre os aspectos abordados acerca das possibilidades de melhoria destinadas a tornar a
auditoria de folha de pagamento ainda mais eficiente, pode-se mencionar o aperfeicoamento
das ferramentas de Tecnologia da Informacdo destinadas a analise de dados; a fiscalizacdo
quanto ao envio obrigatorio da folha de pagamento; a realizagdo de auditorias concomitantes e
de forma continua por meio de sistemas, e a sugestdo de aumento do nimero de servidores para
trabalhar nessa fiscalizagdo especifica.
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Figura 7 — Sugestdes de melhoria
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Fonte: Elaborada pela autora a partir da analise de contetdo das entrevistas, 2023

Conforme se depreende das sugestfes de melhorias apresentadas, 0s principais aspectos
destacados relacionam-se ao aperfeicoamento dos sistemas de tecnologia de informacéo
disponiveis para dar suporte a realizagdo da auditoria da folha de pagamento, principalmente
em razdo do grande volume de dados a serem tratados. Cinco entrevistados apontaram a
necessidade de automatizacdo de processos na fiscalizacdo da folha de pagamento.

O segundo aspecto de relevo relaciona-se as rotinas de auditoria. E identificada a necessidade
de aumento da frequéncia de realizacdo das auditorias, que preferencialmente deveriam ser
realizadas de forma concomitante, ou seja, em tempo habil para a promoc¢ao de correcdes nas
distor¢des verificadas, antes de ocorrer impacto financeiro para os entes da administracao
publica.

Embora os procedimentos adotados estejam em conformidade com o disposto nas normas de
auditoria do TCE-MS, ndo existe um manual especifico para a auditoria da folha de pagamento,
0 que seria de extrema relevancia com base em todo o exposto acerca do impacto financeiro
dos gastos de pessoal para padronizacdo das acdes e melhor acompanhamento dos resultados.
Para desenvolvimento deste manual, seria valida a elaboracdo de indicadores e pontos de
controle, nos moldes do que ja é ofertado pelo Sistema e-Pessoal do TCU, mas contemplando
outros indicios especificos de relevancia, por exemplo, quanto as verbas remuneratorias, que
impactam o orcamento dos 6rgdos da administracdo direta e poderes e também os Regimes
Proprios de Previdéncia Social (RPPS’s).

Sugere-se 0 estabelecimento dos seguintes pontos de controle descritos no quadro 1, ndo
taxativos, a serem verificados em todas as fiscalizagOes de folha de pagamento:

Quadro 1 — Pontos de controle para as auditorias em folha de pagamento
Ponto de controle Critério Acéo
Limites de gasto com pessoal LRF Verificar e monitorar o cumprimento do limite de
Constituicio Federal gastos com pessoal;
Retificar as irregularidades formais para obter
informacdes fidedignas da execucdo contabil.
Excesso de contratacdes | Constituicdo Federal Barrar contratacbes irregulares, excesso de
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temporarias

Legislacdo municipal

contratacdes em detrimento ao concurso publico.

Excesso de cargos em comissao

Legislacdo municipal
Plano de cargos

Verificar o quantitativo de cargos em comissdo em
comparacao ao quadro efetivo

Servidores em desvio de funcéo

Legislacdo municipal
Plano de cargos e
lotacdo

Verificar se as  atribuicbes  exercidas

correspondem as atribuigdes do cargo

Concurso publico para admissao
de pessoal

Constituicio Federal
Legislacdo municipal
LDO e LOA

Verificar o limite dos gastos no momento da
abertura do edital, a adequacéo do plano de cargos
e autorizacdo orcamentaria;

Verificar se as despesas obedecem as diretrizes
legais, regulamentos e politicas orcamentarias.

Legalidade de verbas

remuneratorias

Constituicdo Federal
Legislacdo municipal
Jurisprudéncia

Identificar pagamentos indevidos e erros

Legalidade da incorporacéo de
verbas aos proventos de
aposentadoria e pensdo

Constituicio Federal
Legislagdo municipal
Jurisprudéncia

Identificar pagamentos indevidos e erros

Remessa da folha de pagamento

Sicap

Verificar se o arquivo eletrbnico da folha é
remetido mensalmente

Controle interno

Plano de cargos

Verificar a existéncia de 6rgdo de controle interno

Transparéncia

Portal da
transparéncia

Verificar a disponibilidade dos dados referentes as
despesas de pessoal nos portais governamentais

Fonte: Elaborada pela autora a partir da analise de contelido das entrevistas, 2023

A modernizando dos sistemas, com a automatizacdo e a criacdo de alertas para os indicios
tornaria o gerenciamento da folha mais simplificado e contribuiria na definicdo das matrizes de
riscos. Embora o Sicap seja um sistema préprio e desenvolvido pelo TCE, ele funciona como
ferramenta para recepc¢do dos dados remetidos pelo jurisdicionado.

Para se alcancar a automacao, € preciso realizar esforcos para aperfeicoa-lo como banco de
dados que integre informagdes de todos os jurisdicionados obrigados a remeter mensalmente a
folha de pagamento, ainda que esses dados venham a ser migrados para outra plataforma que
permita essa automatizagéo.

E relevante que se estabelecam ferramentas para controle e mensuragdo da performance nas
auditorias da folha de pagamento, para que se busque aferir o impacto da atuacéo do Tribunal
de Contas na sociedade, com relacdo ao volume de recursos fiscalizados.

Além disso, observa-se que o foco na folha de pagamento € recente. No &mbito da Divisdo de
Fiscalizacdo de Atos de Pessoal e Previdéncia, foram realizadas seis fiscalizacBes voltadas ao
exame da folha de pagamento de 2019 a 2023 de acordo com o quadro 2:

Quadro 2 — FiscalizacOes na folha de pagamento realizadas no periodo de 2019 a 2023

Ano | Localidade Modalidade Ente fiscalizado | Objeto NE;IEUSLF;Z X
Dourados Inspecéo Prefeitura Contrata¢fes temporarias de 4
Portaria ‘P’ n° 269/2019, | Municipal pessoal
de 11/06/2019
2019 | Corumba Auditoria de Prefeitura Apurar eventuais 3
Conformidade Municipal ilegalidades, descontrole de
Portaria ‘P* n° 133/2019, pagamento e excesso de
de 28/02/2019 nomeacdes de servidores
Sidrolandia Auditoria de RPPS Regularidade na concessdo 3
Conformidade de beneficios
Portaria ‘P’ n° 160/2022, previdenciarios
2022 de 29/0(_3/2022. -
Corumba Auditoria de RPPS Regularidade na concessao 3
Conformidade de beneficios
Portaria “P” n. 510, de previdenciarios
01/09/2022
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Campo Inspecédo Prefeitura Prestacdo de contas das 4
Grande Portaria ‘P’ n° 034/2023, | Municipal folhas de pagamento
de 19/01/2023
2023 | Trés Lagoas Auditoria de RPPS Regularidade na concesséo 3
Conformidade de beneficios
Portaria ‘P’ n.° 236/2023, previdenciarios
de 02/05/2023

Fonte: Elaborada pela autora com base no Plano Anual de Fiscalizacdo e nas portarias publicadas no DOE/TCE

Com base nas sugestdes de melhoria e na analise documental foram estabelecidas as seguintes
acoes sintetizadas na figura 8 como principais eixos do plano proposto para aperfeigoamento
da auditoria da folha de pagamento no &mbito do TCE de Mato Grosso do Sul:

Figura 8 — Plano de aperfeicoamento das acdes de auditoria da folha de pagamento
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de dados das folhas dados da folha com relatérios e avaliar as de auditoria dafolha,  técnica para uso das
de pagamento criagdo de pontos de fiscalizacBes para dado o impacto ferramentas de andlise
controle e sistema de melhor mensuraciio financeiro dos gastos de dados
alertas dos resultados de pessoal

Contribuir para a missdo do TCE-MS de garantir a efetividade e a transparéncia da administragao
publica e promover a integridade e a accountability como fundamentos da gestdo dos recursos
publicos em beneficio da sociedade.

Fonte: Elaborada pela autora a partir da analise de contetido das entrevistas, com base no mapa estratégico do
TCE-MS (MATO GROSSO DO SUL, 2021a) e nos modelos propostos por Kaplan e Norton (2004), 2023

A primeira a¢do proposta é regularizag@o da remessa mensal do arquivo eletrénico da folha
de pagamento [acdo 1]. A partir do exame e atualizacdo do relatério de remessas recepcionadas
pelo Sicap, deverdo ser estudadas providéncias para ampliar a remessa mensal do arquivo
eletronico da folha de pagamento, em atencdo a obrigatoriedade do Manual de Pegas
Obrigatorias, melhorando a base de dados.

Essa primeira medida consequentemente vai permitir o melhor aproveitamento do Sistema e-
Pessoal ofertado pelo TCU e de convénios que vierem a ser implementados para cruzamento
de dados. A melhoria do banco de dados é a base, ou 0 alicerce necessario também para as
providéncias de implantacdo de sistemas de automacédo na analise da folha [acdo 2], de
acordo com trilhas, matrizes de risco e pontos de controle a serem definidos em manual
proprio de rotinas de auditoria da folha de pagamento [acdo 4], interno e especifico da
Divisdo de Fiscalizacdo de Atos de Pessoal e Previdéncia.

Foi incluida no plano a proposta de que seja realizada a avaliacdo das fiscalizacbes para
aperfeicoamento do trabalho e melhor mensuracéo dos resultados por meio de estudos e
reunides das equipes [acdo 3]. Tais avaliagbes contribuiriam diretamente para o
estabelecimento de padréo para a auditoria de folha de pagamento a ser consolidado no manual
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de rotinas de auditoria da folha de pagamento sugerido [acdo 4] e construiria as bases para 0s
sistemas de automacéo das rotinas [a¢do 2], 0 que permitiria a realizacdo das auditorias de forma
concomitante e permanente, nos moldes do sistema de indicios do e-Pessoal do TCU.

Por fim, considerando que a analise da folha de pagamento € um processo recente e que nem
toda a equipe da Divisdo tem participado das acOes envolvendo a fiscalizagcdo da folha de
pagamento, sugere-se, ainda, treinamento continuo para uso das ferramentas de analise de
dados, como, por exemplo, o PowerBI, nas auditorias pontuais [a¢&o 5].



