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RESUMO

Quais os dados relevantes existente no banco de dados do Sistema de Gerenciamento dos
Recursos da Sociedade — SAGRES, mddulo de Pessoal? Para responder a tal questdo, o
presente trabalho analisou o banco de dados abertos do referido sistema. Tais informacdes,
dada a sua grande variedade, sdo atualmente utilizadas, principalmente, para o exercicio do
controle externo, mas que também podem auxiliar as politicas publicas. Nesta analise, foram
utilizadas as informac6es constantes nos dados abertos do Sistema de Acompanhamento da
Gestdo dos Recursos da Sociedade - SAGRES, modulo de pessoal, do Tribunal de Contas de
Pernambuco. Metodologicamente, o desenho de pesquisa usa a estatistica descritiva para
examinar o quadro de pessoal. Os resultados foram obtidos considerando 31 variaveis, tendo
sido analisados 1.472.936 registros. Para otimizar os filtros, foram considerados apenas as
admissdes de servidores para cargo efetivo, contratacdo temporaria e para cargo comissionado,
que, somados, representam aproximadamente 90% dos registros. Tais resultados indicam,
preliminarmente, que: a) as admissdes pela via do contrato por excepcional interesse publico
representa 71% dos registros. J& as admissdes para cargo comissionado, 23% e para cargo
efetivo representa apenas 6%, no periodo compreendido entre 2019 e 2022; b) em relacdo a
saida de servidores, constatou-se que 53% dos registros sdo de servidores contratados por
excepcional interesse publico, 14%, de exoneracdo de cargos comissionados e apenas 1% de
cargos efetivos ou vitalicios; c) também foi observado que nos trés primeiros meses de cada
ano concentram-se a maior parte das admissées no mesmo periodo; d) Foi encontrado o
percentual de servidores por género; €) o nimero de servidores com mais de dois vinculos na
administracao publica municipal e estadual. Este trabalho avanca a nossa compreensdo sobre
0 SAGRES, mddulo de pessoal e suas externalidades positivas e negativas geradas,
principalmente, pela acumulagdo ilegal de vinculos publicos e pretende contribuir com o
trabalho de auditoria externa e interna de modo a otimizar a alocacdo de recursos publicos, bem

como conclui pela possibilidade do banco de dados servir de auxilio as politicas publicas.

Palavras-chave: Banco de dados, pessoal, despesa, politicas publicas.



ABSTRACT

What relevant data exists in the Society Resource Management Monitoring System (SAGRES),
Personnel module? To answer this question, the present work analyzed the open database of
that system. Given its wide variety, such information is currently used mainly for the exercise
of external control, but it can also provide elements necessary for the formulation of public
policies. In this analysis, data from the Society Resource Management Monitoring System
(SAGRES), Personnel module, and the Court of Accounts of Pernambuco were used.
Methodologically, the research design employs descriptive statistics to examine the personnel
data. The results were obtained considering 31 variables, with 1,472,936 records analyzed.
Only admissions for permanent positions, temporary contracts, and commissioned positions
were considered, which together represent approximately 90% of the records. Preliminary
results indicate that: a) admissions through exceptional public interest contracts account for
71% of the records. Admissions to commissioned positions represent 23%, while admissions
to permanent positions account for only 6% in the period from 2019 to 2022; b) concerning the
exit of employees, it was found that 53% of the records are of employees hired through
exceptional public interest contracts, 14% are from the resignation of commissioned positions,
and only 1% are from permanent or lifetime positions; c) it was also observed that the majority
of admissions occur in the first three months of each year; d) the percentage of employees by
gender was found; e) the number of employees with more than two public administration ties
was identified. This work advances our understanding of SAGRES, the Personnel module, and
its positive and negative externalities generated mainly by the illegal accumulation of public
contracts. It aims to contribute to the work of external and internal auditing in order to optimize
the allocation of public resources, as well as to provide data for a better application of public

policies.
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| - INTRODUCAO.

A partir da Constituicdo Federal de 1988, o exercicio do controle externo, atraves
dos Tribunais de Contas, foi significativamente reforcado com o aumento de suas atribuicGes
e de sua autonomia. Tais atribui¢bes envolvem, além de outras, a fiscalizacdo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial dos entes federados e das entidades da
administracdo direta e indireta, sempre considerando a legalidade, a legitimidade e a

economicidade.

O incremento de suas atribuicbes levou o TCE-PE a desenvolver sistemas
informatizados que lhes garantisse uma otimizacao da forca de trabalho colocada a disposicéao
do controle externo, além de lhe conferir uma melhor eficiéncia das auditorias a cargo das

Cortes de Contas.

Dentro de tal concepcdo, foi desenvolvido pelo TCE-PE o Sistema de
Acompanhamento da Gestdo dos Recursos da Sociedade — SAGRES, cujo objeto compreende
a construcdo de um banco de dados contendo diversas informacdes relativas a despesa publica

em nivel estadual e municipal.

Este banco de dados compreende informacdes relativas a execucdo orcamentaria e
financeira dos municipios e do Estado de Pernambuco, ao registro contabil das empresas
estatais ndo dependentes, as despesas com pessoal e com licitacdes e contratos celebrados por
todos os 6rgaos e entidades sob a fiscalizacdo do TCE-PE.

Entretanto, a proposta apresentada pelo presente trabalho compreende a analise dos
dados restritos a area de pessoal, integrantes do médulo de pessoal do aludido sistema. Para
tanto, foram analisados 1.472.936 registros extraidos dos dados abertos constantes no sitio do
proprio TCE-PE, em fevereiro de 2023.

Através da analise do banco de dados elaborados a partir dos dados abertos é
possivel apresentar alguns resultados estatisticos, tais como o percentual de admissbes por tipo
de ingresso, o percentual de servidores por género, a média, a mediana e o numero total de

servidores com mais de dois vinculos na administracédo publica, por exemplo.

Ademais, também foi possivel identificar alguns desafios na administracdo do
banco de dados, além de oportunidades que ele fornece para contribuir com as politicas

publicas.



Il - OBJETIVOS.

Geral — Elaborar um banco de dados com base nas informagdes presentes nos
dados abertos do Sistema SAGRES, madulo de pessoal do Tribunal de Contas de Pernambuco,
que contempla informacdes de cadastro e folha de pagamento de todos os servidores estaduais
e municipais de Pernambuco, bem como apresentar tal sistema como uma oportunidade para a

contribui¢do com as politicas publicas.

Especifico - Contribuir com o trabalho de auditoria dos 6rgaos de controle
e sugerir a possibilidade de interacdo entre os dados constantes no sistema e as politicas

publicas.

- JUSTIFICATIVA.

O presente trabalho, consistente na analise do banco de dados abertos do
SAGRES, modulo de pessoal, que possui uma enorme quantidade de informacdes sobre a
burocracia estadual e municipal de Pernambuco. Por tal motivo, uma das caracteristicas deste
trabalho é o seu ineditismo. Assim, embora tenha sido bastante desafiador, também foi
reconfortante ter encontrado resultados por demais interessantes que ajudam a concluir pela
possibilidade do SAGRES, mdédulo de pessoal ser um instrumento de auxilio para as politicas
publicas. Entre os beneficios sociais desta pesquisa, espera-se: a) divulgar o sistema SAGRES,
maodulo de pessoal para o corpo de servidores do préprio TCE-PE e para a sociedade em geral;
b) subsidiar atualizacfes necessarias ao sistema para ele contribua ainda mais com o controle
externo, de forma que o sistema se apresente mais amigavel para os 6rgéos responsaveis pelo
envio de dados e mais eficiente para o uso do controle externo mediante a existéncia de dados
mais fidedignos; c) aumento da eficiéncia de recursos governamentais, uma vez que com dados
mais confiaveis o banco melhor contribui para as politicas publicas; d) contribuir com futuras
pesquisas cujo objeto se trate de quadro de pessoal no estado de Pernambuco; e d) apresentar
0 banco de dados como uma fonte de informacdes para as politicas publicas, na medida em que
nele se encontram variadas informacgdes sobre a burocracia estadual e municipal de

Pernambuco.



IV - CAPITULO 1: POLITICAS PUBLICAS.

A politica pablica enquanto ciéncia se apresenta como o meio através do qual a
solucdo para determinado problema existente na sociedade é apresentada. E certo, porém, que,
diante da extrema diversidade das sociedades, em face da grande quantidade de variaveis que
giram em torno dela, tanto o seu conceito como as solucGes por ela apresentadas, também sejam
complexas, sendo, por isso, necessaria a utilizacdo de amplo conhecimento cientifico de
diversas areas como ferramenta de aperfeicoamento das politicas publicas.

Tal complexidade também nao permite que sua definicdo possa ser resumida em
um unico conceito. Para abranger todo o vasto campo do seu estudo, diversos sdo 0s seus
conceitos a depender da perspectiva com a qual se esta analisando.

A partir de tal perspectiva, diversos conceitos sobre politicas publicas foram
apresentados. Para Mead (1955) a politica publica se trata de um campo especifico inserido no
estudo da politica e compreende a analise do governo considerando grandes questdes publicas.
J& para Lynn (1980), ela compreende um conjunto de acGes do governo que irdo produzir
efeitos especificos. Peters (1986), por sua vez, a define como a soma das atividades dos
governos que influenciam a vida dos cidaddos, agindo diretamente ou por delegacao.

Na defini¢do apresentada por Dye (1984), ha uma peculiaridade interessante, pois,
enquanto entende a politica publica como “o que o governo escolhe fazer ou ndo fazer”, ele
traz para discussdo a questdo de que a omissdo do governo em nédo fazer nada frente a um
problema também se constitui em politica publica.

Laswell conseguiu apresentar uma definicdo compreendida como as decisdes e
analises sobre uma politica devem, necessariamente, apresentar respostas a trés perguntas:
quem ganha o que, por que e que diferenca faz. Tal definicdo tornou-se a mais difundida no
meio académico.

Tais definicdes, em que pese as suas diferencas, sdo perfeitamente compativeis com
a complexidade e amplitude da area que se estuda, constituindo-se as politicas publicas em
campos multidisciplinares cujo objeto de estudo tenta apresentar explicacdes sobre a sua
natureza e seus processos.

A professora Celina Souza bem resume o conceito de politica pablica como “o

campo do conhecimento que busca, ao mesmo tempo, ‘“colocar o governo em ag¢do” e/ou



analisar essa acao (variavel independente) e, quando necessario, propor mudangas no rumo
ou curso dessas agoes (varidavel dependente)”.

Uma vez explanado sobre os conceitos de politica publica deve-se apontar quais 0s
atores participam deste processo complexo aqui tratado.

S&o considerados atores de politicas publicas todos aqueles que de certa forma
possuem algum interesse que os facam ter influéncia sobre seu processo de criacao,
modifica¢do ou extincdo, ndo importando se eles atuam de dentro ou de fora do governo ou se
serdo ou n&o beneficiarios das politicas.

O surgimento dos atores no processo de politicas publicas esta intimamente ligado
ao nivel de interesse de cada parte envolvida no processo, ou seja, esta participacdo é
diretamente vinculada ao b6énus ou 6nus que a ela sera imposto por determinada politica
publica.

Por tal razdo, em volta de cada politica publica ha uma variedade de atores cada
qual com seu interesse a defender, fazendo com que o processo seja influenciado por uma
infinidade de interesses muitas vezes antagbnicos na medida em que tais interesses estardo
intimamente ligados na medida em que a politica publica ira favorecé-los ou pelo menos nao
0s prejudicar.

Tais interesses, inclusive, serdo confrontados em arenas de politicas publicas. Tais
arenas constituem-se no ambiente especifico e, ndo necessariamente, referem-se a um espaco
fisico, pois os debates e embates naturais do processo de construcdo de politicas publicas ndo
estdo a ele limitados. Os atores tanto podem circular por espacos fisicos determinados, como
as sedes dos poderes legislativos municipal, estadual e/ou federal, por exemplo, como também
podem movimentar-se por infinitos espagos sempre no intuito de convencer a maior quantidade
de pessoas ou de politicos para angariar apoio a suas ideias.

Séo, portanto, nas arenas de politicas publicas onde 0s atores se relacionam, sejam
construindo aliangas, disputando, confrontando, persuadindo ou negociando. Assim, devido a
diversidade de atores a depender dos interesses que serdo afetados pelas politicas publicas,
também s&o diversas as suas arenas.

Os atores podem ser classificados de acordo com o seu grau de visibilidade na
politica, podendo ser visiveis ou invisiveis, segundo Kingdon (1995). Os visiveis sdo 0s que
recebem os holofotes da midia ou do publico justamente porque possuem demasiada influéncia
sobre a agenda das politicas. Os atores invisiveis sdo aqueles que trabalham nos bastidores, ou
seja, exercem sua influéncia sobre a formulacéo de alternativas e a implementacdo das politicas

longe da aten¢do da midia ou do publico.



Ja Secchi, Coelho e Pires (2019) classificam os atores de politicas publicas em
governamentais e ndo governamentais, sendo os primeiros aqueles que ocupam cargos publicos
e que possuem autoridade formal para tomada de decisdes, que é o caso dos politicos eleitos e
burocratas. J& os atores ndo governamentais sdo 0s grupos de interesse, 0s partidos politicos e
os beneficiarios das politicas publicas.

Outro importante elemento em se tratando de politicas publicas sdo as institui¢oes.
Segundo March e Olsen (1984), as instituicdes sdo “rotinas, procedimentos, convengoes,
papeis, estratégias, formas organizacionais e tecnologias em torno das quais a atividade politica
é construida, mas também as crencas, paradigmas, codigos, culturas e saberes que rodeiam,
sustentam, elaboram e contradizem esses papeis e rotinas”.

Uma vez definido o conceito de politicas publicas e os seus atores, cabe discorrer
sobre o processo através do qual as politicas publicas sdo formuladas, implementadas e
avaliadas. Tal processo é também conhecido com o ciclo das politicas publicas.

O ciclo se inicia com a formacdo da agenda. Esta etapa corresponde ao momento
em que os inputs sdo levados em consideracdo pelos atores que possuem 0S recursos para
elaborar as alternativas de politicas publicas para resolver o problema identificado.

Esta segunda etapa é chamada de formulacéo das politicas publicas. Esta fase do
processo € responsavel por identificar, processar e apresentar as politicas publicas que se
entende necessarias para a resolugdo do problema apresentado.

Apos a formulagdo das politicas publicas temos a fase de tomada de decisdo que,
como o proprio nome ja indica, trata-se da escolha da politica que sera levada adiante para a
resolucdo do problema. Segundo Kingdon (1995), esta fase € influenciada primordialmente
pelo sentimento da populacdo em relacéo a politica, pelas mudancas no governo e pelo apoio
ou oposic¢do dos grupos de interesse.

Este sentimento da populacédo se traduz na disposi¢éo da populacéo envolvida ou
dos grupos de interesse em acolher ou rejeitar a alternativa apresentada como solugéo para o
problema. Assim, o acolhimento a alternativa apresentada cria incentivos a sua implementacao,
mas, por outro lado, pode representar rejeicdo a outras opgdes apresentadas.

As mudangas de governo também influenciam a tomada de decisdo, sejam elas
amplas, abrangendo uma troca de governo ou mesmo restrita a um determinado Ministério ou
Secretaria de governo.

Ja no que concerne ao apoio ou oposicao dos grupos de interesse, ele revela o custo

a se pagar pela escolha da alternativa para lidar com o problema.



O presente trabalho, inclusive, por envolver analise de informacdes relativas a
burocracia de nivel de rua, é perfeitamente compativel com a fase de implementacéo e
avaliagéo.

Assim, na execuc¢do da politica publica é importante que se detenha 0 maximo de
informacdes disponiveis sobre 0s responsaveis por sua execucao direta, no caso 0s burocratas
em nivel de rua, pois com base nestas informacdes é possivel alocar os recursos humanos de
forma adequada para que a execuc¢do se faca da forma mais eficiente possivel. Tal concluséo,
inclusive, aplica-se para ambas as perspectivas, seja top-down ou bottom-up.

O mesmo ocorre em relacdo a fase de avaliacdo de politicas publicas, uma vez que
a riqueza de informacBes dos servidores contidas no banco de dados contribui
significativamente para a producdo de informacdo necessaria para que se permita uma
concluséo no sentido do cumprimento ou ndo dos parametros definidos para determinada
politica.

Apds a escolha da politica publica destinada a lidar com o problema apresentado,
que ocorre nesta etapa da tomada de deciséo, tem-se a sua implementacdo que se constitui na
fase seguinte.

Esta etapa se traduz na execuc¢do da politica publica. Ela pode ser executada de
cima para baixo (top-down), quando o processo de transmissdo da politica se da no sentido das
instancias executoras. Neste caso, as decisfes seriam tomadas pelos representantes que
possuem legitimidade democrética, na medida em que estdo investidos em mandatos
outorgados pelos representados por meio de eleicdo.

A implementacdo da politica publica também pode ocorrer de baixo para cima
(bottom-up). Nesta perspectiva, ao contrario da anterior, as politicas publicas véo se adequando
pela acdo daqueles responsaveis pela sua execucdo na medida em que vao sendo colocadas em
pratica. Assim, os implementadores adotam procedimentos e aces para que a politica se
adeque ao contexto observado apenas quando de sua execucdo e que nao tinha sido previsto
nas etapas anteriores. Este novo contexto geralmente surge devido a incapacidade de previsao
de todos os fatores que influenciam a implementacdo, como a dindmica social, da limitacdo
dos responsaveis pela execucdo da politica, os conflitos que surgem a partir das acdes
executoras da politica, etc.

Por fim, a avaliacdo das politicas publicas compreende sua Gltima etapa. Esta fase
é a responsavel pela coleta e analise de informacdes referentes ao cumprimento dos objetivos

da politica, aos seus beneficiarios, bem como em relagdo @ mudanca social por ela proposta.



Os parametros utilizados para avaliar as politicas vao depender do objetivo da
avaliacdo. Assim, caso o foco esteja concentrado na estrutura normativa formal as questfes a
serem respondidas devem se ater aos objetivos, aos recursos necessarios ou ao cronograma de
execucgdo da politica, por exemplo. Ja no caso da abordagem se referir aos beneficiarios da
politica publica objeto de avaliacdo deve a avaliacdo se concentrar na percepcdo deles em
relacdo a ela, bem como ao desempenho dos responsaveis pela implementacdo. Ha também
uma abordagem mais geral, no caso das politicas mais abrangentes e que beneficiam um
ndmero maior de pessoas.

As informacdes obtidas nesta fase, por sua vez, sdo essenciais para que o0 governo
aperfeicoe as politicas em razdo do processo de aprendizagem que ela gera gerando um circulo
virtuoso em que as futuras politicas a serem geradas aproveitem os beneficios das politicas que
as sucederam de forma a que sejam sempre mais efetivas.

Desta forma, percebe-se como a burocracia € importante em todas as fases das
politicas publicas, principalmente considerando que os burocratas de nivel de rua sdo 0s
responsaveis Ultimos pela entrega da politica publica ao seu destinatario. Conforme Lotta
(2019), ao discorrer sobre os burocratas de nivel de rua, “por serem 0s responsaveis pela
entrega final dos servicos, 0s BNRs tém o poder de determinar o acesso do publico a direitos e
beneficios governamentais. E por meio deles que a populagio consegue acessar a administracdo
publica”.

Assim, em razdo dos burocratas de nivel de rua por serem 0s responsaveis pela
entrega das politicas publicas aos seus destinatarios finais e considerando que o banco de dados
do SAGRES, mddulo de pessoal, contém informacdes detalhadas sobre a burocracia, resta
evidente a importancia do sistema objeto deste trabalho como instrumento de auxilio as
politicas publicas, na medida em que quanto maior for a quantidade de informacdes sobre 0s
responsaveis pela provisdo dos servigos publicos maior sera possivel planejar a execugdo de

determinada politica.



V - CAPITULO 2: METODOLOGIA.

Foi utilizado no presente estudo o banco de dados abertos do SAGRES, modulo de
pessoal, do Tribunal de Contas de Pernambuco, que contém as informacbes referentes a
movimentacao de pessoal de todos os servidores das unidades objeto de fiscalizacédo pelo TCE-
PE.

Através do método da estatistica descritiva, procurou-se analisar os dados que
compreendem 31 variaveis, de modo a apresentar resultados que ajudem a compreender e
diagnosticar eventuais distor¢fes existentes no quadro de pessoal da administracdo publica
municipal e estadual de Pernambuco.

A metodologia adotada nesta pesquisa compreendeu 90% dos tipos de vinculos
constantes na base do SAGRES, mddulo de pessoal, percentual que inclui os vinculos efetivos,
comissionados e 0s contratos por excepcional interesse publico. Os dados que compdem a base
utilizada na pesquisa sdo oriundos das préprias unidades jurisdicionadas e sdo remetidas
mensalmente, nos termos da Resolucdo TC n.° 20/2016 e suas alteracBes, ndo sendo, porém
objeto de analise prévia pelo TCE-PE, ou seja, as remessas entram na base de dados da mesma
forma que sdo remetidas pelas unidade jurisdicionadas. Somente a posteriori, 0 TCE-PE utiliza
tais dados como auxilio ao controle externo.

Apesar do SAGRES possuir 6 mddulos, o presente estudo teve como objeto apenas
um deles, que € o modulo de pessoal, onde se concentram os dados relativos a folha de
pagamento, aos atos de admissé@o de pessoal e aos cadastros de militares, servidores ativos e
inativos e pensionistas das unidades municipais e estaduais.

No banco de dados objeto do presente trabalho encontram-se 1.472.936 registros,
embora tenham sido nele considerados 0s que possuem maior representatividade, que sdo 0s
vinculos efetivos, comissionados e decorrentes de contratacdo temporaria por excepcional
interesse publico, correspondendo a aproximadamente 90% dos registros.

A analise dos dados teve como finalidade primordial medir o percentual relativo a
cada tipo de ingresso e saida do servigco publico municipal e estadual, a indicacdo percentual
dos servidores por género, 0 numero de servidores com mais de dois vinculos publicos, em
quais areas ocorre a maior concentracdo de acimulo indevido de vinculos publicos, além de

indicar alguns desafios relativos ao aperfeicoamento do sistema.



VI - CAPITULO 3: SAGRES, MODULO DE PESSOAL.

6.1 Historico.

O Sistema de Acompanhamento da Gestéo dos Recursos da Sociedade — SAGRES,
constitui-se em um sistema de coleta de informacdes com vistas a composi¢do de um banco de
dados, concebido pelo Tribunal de Contas de Pernambuco — TCE-PE, contendo os dados
informatizados referentes a execucdo orcamentéria e financeira, o registro contabil, as licitacdes
e contratos administrativos, e aos de pessoal, relativos a todas as unidades municipais e

estaduais que estdo sujeitas a sua fiscalizacao.

O SAGRES iniciou sua implantagdo, no &mbito municipal, pela Resolugdo TC n.°
04/2010, estando atualmente regulamentado pela Resolugdo TC n. 20/2016 e suas

modificacdes posteriores.

Tal Resolucdo, além de dispor sobre sua definicdo e destinacdo, estabelece as
responsabilidades dos representantes legais das unidades responsaveis pelo envio dos dados

nela exigidos, bem como as penalidades decorrentes do seu descumprimento.

Por unidades sujeitas a sua fiscalizacdo, compreendem-se todos os 6rgdos e
entidades da administracdo direta e indireta municipais e estaduais dos Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario, o préprio Tribunal de Contas, a Defensoria Publica, o Ministério

Publico e demais unidades que, em razao de previsao legal, devam prestar contas do TCE-PE.

Os dados objeto das remessas sdo utilizados para subsidiar o exercicio do controle
externo, enquanto fonte de indicios considerados e analisados pela auditoria para basear suas
conclusdes expostas nos relatérios de auditoria, como também servem de base para outros
sistemas internos do Tribunal. Alguns destes dados relativos as receitas e despesas da
administracdo publica estadual e municipal, no &mbito do Estado de Pernambuco, ainda séo
disponibilizados para a sociedade, através da plataforma digital Tome Conta, de modo a atender
ao principio constitucional da transparéncia da administragdo publica, sempre considerando as
limitacbes impostas pela Lei Geral de Protecdo de Dados Pessoais (Lei Federal n.°
13.709/2018).



Né&o foi através do SAGRES, porém, que o TCE-PE comecou a trilhar o caminho
de aperfeicoar e conferir mais efetividade a sua auditoria, no intuito de melhor qualificar os

relatérios de auditoria.

Antes dele, vieram o Sistema Integrado de Auditoria Informatizada - SIAl,
regulado pela Resolugéo TC n.° 17/2001 e o Sistema de Auditoria e Informagfes — AUDIN,
criado pela Resolugédo TC n.° 02/2009.

O SIAI foi concebido para ser uma ferramenta de apoio as novas demandas da
fiscalizacdo que surgiram em decorréncia da vigéncia da Lei Complementar Federal n.°
101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal) e constituiu-se, segundo o seu Manual Técnico, em
dois mddulos: um de coleta de dados, que ficava instalado nas sedes dos érgdos municipais de
modo a coleta-los e valida-los e outro de recebimento, este instalado no ambiente do TCE-PE
sendo responsavel pela leitura dos disquetes e armazenamento dos dados no seu banco de dados

corporativo, bem como de emitir o comprovante de quitacdo das citadas remessas.

Ja o AUDIN foi criado para sistematizar eletronicamente os atos administrativos
que tivessem repercussdo no controle externo das unidades municipais que eram objeto de
fiscalizacdo pelo Tribunal de Contas de Pernambuco, tendo como objetivo dar celeridade ao
envio de informacBes ao TCE-PE, auxiliar o controle externo na fiscalizacdo contabil,
orcamentaria, financeira, operacional e patrimonial, além de contribuir para o aperfeicoamento

do controle interno e da gestio da administragdo municipal.

Este sistema era composto pelos modulos de 1) acesso; 11) cadastro de usuérios; I11)
cadastro de unidades gestoras; 1V) licitacGes e contratos; V) administracdo; VI) cadastro de
responsaveis legais; VII) execucdo orcamentaria e financeira; VIII) limites e aplicagdes
constitucionais e legais; 1X) suprimentos de fundos e diarias; X) convénios, subvencdes e
parcerias; XI) obras e servicos de engenharia; XII) pessoal; XIIl) Lei de Responsabilidade

Fiscal; e X1V) gerenciamento das auditorias.

Assim, enquanto o SIAI era composto por apenas 2 modulos e estava restrito,
essencialmente, a coleta de dados na area da contabilidade, o AUDIN ja possuia 14 mddulos

em diversas areas de interesse da fiscalizacdo e da &rea de competéncia do TCE-PE.

O AUDIN foi extinto através da Resolugdo TC n.° 18/2012 em razao da auséncia
de controles em relagdo a fidedignidade dos dados, pois o sistema ndo dispunha de filtros de

modo a tornar os dados mais confiaveis de modo a contribuir com a fiscalizagéo.



Importa, também, destacar que o0 SAGRES teve por base o sistema homdnimo
desenvolvido pelo TCE-PB e tal como aquele, o seu desenvolvimento também contemplou o
envio, pelos orgéos fiscalizados, de dados a serem utilizados nas auditorias, bem como o seu
armazenamento pelo TCE-PE. Em que pese sua institui¢do ter-se inspirado no sistema do estado

vizinho, sua implantacao foi adaptada para a realidade e a necessidade do TCE-PE.

O sistema foi implementado com menos modulos que 0 AUDIN e teve seu escopo
definido para conferir mais transparéncia a execucao orcamentaria e financeira das unidades
sujeitas a fiscalizacdo pelo TCE-PE, bem como para proporcionar a sociedade pernambucana
um melhor acompanhamento da receita e despesa publicas atravées da sua divulgacéo no sitio
do TCE-PE na rede mundial de computadores.

Dessa forma, o sistema foi incialmente concebido com os seguintes médulos: 1)
Cadastro de usuarios; Il) Execucdo orcamentaria e financeira do municipio; 111) Execucao
orcamentaria e financeira das UGs do sistema E-FISCO; V) Registro contébil das empresas
estatais ndo dependentes; V) Licitacdes e contratos; e VI) Pessoal, que sera o objeto deste

estudo.

A partir da Resolugdo TC n.° 28/2015, que vigorou até o advento da Resolugdo TC
n.° 115/2020, o médulo de cadastro deixou de fazer parte do SAGRES. Sua extingdo deveu-se
a implantacdo, pela Resolu¢cdo TC n.° 29/2015, do Sistema de Cadastro de Unidades
Jurisdicionadas.

Ja o médulo de LicitacBes e Contratos foi substituido pelo Sistema de Remessa de
Dados da Gestdo Publica do Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco - RemessaTCEPE,
regulado pela Resolucdo TC n.° 231/2024. Os demais modulos, entretanto, permanecem até os

dias atuais.

6.2 Por dentro do SAGRES — médulo de pessoal.

O presente trabalho, por compreender a criagdo de um banco de dados contendo
informagdes dos servidores estaduais e municipais no ambito do Estado de Pernambuco, tem
seu foco no modulo de pessoal do SAGRES, que contempla a coleta e armazenamento de
informacdes relativas a folha de pagamentos, aos atos de admissdo de pessoal e ao cadastro de

militares, servidores ativos, inativos e pensionistas das unidades municipais e estaduais. A



regulamentacéo deste modulo foi feita, inicialmente no &mbito municipal, através da Resolugéo
TC n. 16/2011. A partir da Resolucdo TC n.° 20/2013, entretanto, a implantacdo foi
universalizada para todo o Estado de Pernambuco, sendo esta, posteriormente, revogada pela
Resolucéo TC n.° 26/2016, atualmente em vigor.

Tais Resolugdes estabeleceram os prazos de envio e o layout aplicavel para a coleta
das informacdes, além de definirem os responsaveis pelos respectivos envios, suas atribui¢des,
bem como as obrigacdes cabiveis ao préprio TCE-PE no que concerne a disponibilizacdo de

aplicativo para a remessa de dados.

Assim, as unidades municipais e estaduais sujeitas a fiscalizacdo do TCE-PE
passaram a ser obrigadas a remeter mensalmente os dados referentes as informacoes relativas
a folha de pagamentos, aos atos de admissdo de pessoal e ao cadastro de militares, servidores

ativos, inativos e pensionistas das unidades municipais e estaduais.

Estdo obrigados a enviar as remessas, no ambito municipal, os Poderes Executivo
e Legislativo, as entidades da administracdo indireta, que sdo as autarquias e fundacdes
instituidas e mantidas pelo poder publico, os consorcios constituidos sob a forma de associacoes
publicas, as empresas publicas, as sociedades de economia mista e, quando houver, a unidade

responsavel pela gestdo do regime proprio de previdéncia social — RPPS.

No caso da Capital do Estado, porém, a responsabilidade pela remessa dos dados
relativos ao modulo objeto deste estudo é dos 6rgaos e das entidades que gerenciem a folha de

pagamento, integrantes da administracdo direta e indireta dos Poderes Executivo e Legislativo.

Ja no ambito estadual, estdo obrigados a remeter os dados os 6rgédos e entidades
que gerenciem folha de pagamento, integrantes da administracdo direta e indireta dos Poderes

Executivo, Legislativo e Judiciario, o Tribunal de Contas e o Ministério Publico.

Os dados constantes das remessas devem ser enviados até o ultimo dia atil do més
subsequente ao da competéncia a que se referem, conforme o layout definido pelo TCE-PE,
sob pena de multa prevista no art. 73 da Lei Estadual n.° 12.600/2004 (Lei Orgéanica do Tribunal
de Contas do Estado de Pernambuco).

Assim, de acordo com os layouts definidos pelo TCE-PE, sdo enviadas diversas
informacdes relativas ao cadastro. Tais informacdes, por exemplo, séo aquelas relativas ao

servidor, incluindo seu vinculo, dependente, cargo, classe/nivel/faixa do cargo, historico



funcional, folha de pagamento, cédigo da vantagem/desconto e a lotacdo, sempre conforme o

layout disponibilizado pelo TCE-PE em sua pagina na rede mundial de computadores.

Em razdo da variada gama de informacdes relativas a todos os servidores estaduais
e municipais, independentemente da sua forma de ingresso, ai incluidos os servidores efetivos,
0s contratados e os comissionados, 0 modulo de pessoal do SAGRES se traduz em uma
excelente fonte de dados ndo sé para instruir a fiscalizacdo na &rea de pessoal, como também

para orientar as politicas pablicas.

Com efeito, a quantidade e variedade de dados relativos aos servidores municipais
e estaduais, incluindo todos os valores por eles percebidos constituem sua forca, mas revelam,

ao mesmo tempo, a fraqueza deste tdo poderoso sistema.

Seu poder advém da abrangéncia e detalhamento das informacges relativas aos
servidores publicos, tais como remuneracao de forma detalhada, lotacdo, data de admissao, data
de exoneracdo, descricao detalhada do cargo por ele exercido incluindo o nivel e faixa salarial,

etc.

Tais dados sdo extremamente Uteis ao exercicio do controle externo, pois garante a
fiscalizacdo a agilidade necessaria ao seu bom desempenho a partir da utilizacdo de critérios
por ela definidos. Assim, € possivel a obtencdo, de forma célere, de indicios de irregularidades
que irdo instruir futuros processos de auditoria sem a necessidade de deslocamento ao 6rgédo

objeto da fiscalizag&o.

Os dados obtidos e armazenados através do SAGRES, mddulo de pessoal, também
sdo importantes como fonte de dados para outros sistemas utilizados pelo TCE-PE, como o
Sistema de Gerenciamento de Indicios — SGI, instituido e regulamentado através da Resolugéo
TC n.0 174/2022.

Este sistema recentemente implantado identifica, mediante a aplicacdo de trilhas
de auditoria e consulta ao banco de dados do SAGRES, modulo de pessoal, indicios que podem
representar uma irregularidade. Uma vez identificado o indicio, é feito um comunicado ao
orgédo objeto de fiscalizacdo para que esclareca a situacdo. A partir da resposta do 6rgéo, a

fiscalizacdo ird concluir pela regularidade ou ndo do indicio.



Nem tudo séo flores, entretanto, pois como ja afirmado, a grande quantidade e
variedade de dados existentes no sistema também contribui para sua fragilidade, uma vez que

enseja um maior cuidado na sua manutencao e aperfeicoamento.

Tal manutencdo e o constante aperfeicoamento do sistema, através do tratamento
dos dados remetidos e do melhoramento de seu ambiente, € imprescindivel para que os dados
se revistam de mais confiabilidade com vistas a se tornarem mais Uteis a fiscalizacdo, além de

facilitar o trabalho daqueles 6rgaos responsaveis pela alimentacao do sistema.

Observou-se, ainda, a existéncia de um paradoxo durante o processo de
alimentacéo do sistema, considerando que os dados inseridos no sistema pelo 6rgao ou unidade
responsavel por sua alimentacdo eventualmente poderdo ser utilizados pelo TCE-PE para

identificar irregularidades e imputar san¢des quando do exercicio do controle externo.

Logo, ndo foi encontrado no presente estudo qualquer incentivo para que 0s 6rgaos
ou unidades submetidas a fiscalizacdo pelo TCE-PE enviem as informacdes fidedignas e dentro

do prazo estabelecido na norma de regéncia.

Entende-se importante a existéncia de incentivos dirigidos aos responsaveis pelo
envio de informacGes ao TCE-PE de modo a que estes se mostrem mais engajados no

fornecimento dos dados tdo necessarios ao Tribunal e & sociedade.

Embora ndo tenham sido identificados os mencionados incentivos, a alimentagédo
dos dados é garantida pelas Resoluc¢des do Tribunal que regem a matéria e estabelecem sancdes

para o caso de descumprimento.

Ademais, o proprio sistema é dotado de controles, consistentes na validacdo dos
dados e emisséo de alertas. Tais controles, entretanto, ndo sdo abrangentes de modo a impedir

o envio de dados ndo confiaveis.

Como exemplo, pode ser citado o caso do envio da mesma remessa pelo municipio
por VA&rios meses consecutivos apenas no intuito de cumprir a obrigagdo dentro do prazo, sem

nenhum compromisso, porém, com a sua fidedignidade.

A validagdo corresponde a requisitos minimos instituidos pelo TCE-PE os quais,
ultrapassados, possibilitam a remessa dos dados pelo 6rgdo. Assim, os dados somente serdo
remetidos uma vez atendidos a esses requisitos minimos. A funcéo de tal validacédo € garantir

consisténcia dos dados.



Jano caso do alerta emitido pelo sistema, embora ele ndo tenha a fungéo de impedir

a remessa dos dados, ele ajuda a garantir a qualidade da informacéo enviada.

Tal controle, embora evite a remessa de dados fora do formato definido pelo TCE-
PE, ainda ndo é suficiente para se garantir a confiabilidade da totalidade dos dados aptos a
serem utilizados pela fiscalizagdo. Tal realidade, inclusive, prejudica a celeridade da
fiscalizacdo que passa a depender de outros procedimentos como exigéncia de documentos para

a ratificacdo das informacdes extraidas do sistema, por exemplo.

A fidedignidade dos dados, portanto, constitui-se na maior fragilidade do
SAGRES, mddulo de pessoal, devendo, por isso, ser objeto de atencdo para que ndo seja
ofuscado seu mister de dotar a fiscalizacdo de elementos imprescindiveis ao eficiente exercicio
do controle externo, de prover a sociedade de informacdes por deveras Uteis a0 necessario
exercicio do controle social, além de comprometer o seu potencial de ser uma fonte de
informacdes que possam auxiliar as politicas publicas em quaisquer de suas fases, na medida
em que este banco de dados contém diversas e importantes informacg6es sobre os burocratas

que serdo responsaveis pela implantacdo das politicas pablicas.

Registre-se, ainda, que os dados informatizados utilizados neste trabalho se referem
aos dados abertos disponibilizados no préprio sitio do TCE-PE na rede mundial de
computadores, obtidos em fevereiro de 2023, e contém informacdes do cadastro dos servidores

estaduais e municipais, totalizando 31 variaveis e 1.472.936 registros.



VII - CAPITULO 4: RESULTADOS OBTIDOS.

7.1 Ingresso no servico publico.

Analisados os dados mediante a aplicacdo do filtro tipo de ingresso no servico
publico, foi observado que, no periodo compreendido entre 2019 e 2022, 71% (setenta e um
por cento) corresponde a contratacao temporaria por excepcional interesse publico, 23% (vinte
e trés por cento) a admissdo para cargo comissionado e apenas 6% (seis por cento) a admissao

para cargo efetivo.

Cumpre destacar que o referido filtro representa aproximadamente 90% dos

registros referentes ao tipo de ingresso existente na base de dados.

Assim, € possivel concluir que entre 2019 e 2022, apenas 6% dos registros de
admissBes constante na base do SAGRES, mdédulo de pessoal, foram para cargos efetivos, o
que representa um dado interessante, tendo em vista que de acordo com a Constitui¢do Federal,

0 concurso para cargo efetivo deveria ser a porta natural para o ingresso no servico publico.

O préprio TCE-PE, recentemente, emitiu um alerta para todos os 184 municipios
pernambucanos sobre 0 excesso de contratos por excepcional interesse publico, em seu sitio na
internet.  (https://tcepe.tc.br/internet/index.php/noticias/440-2024/junho/7551-tce-pe-alerta-

municipios-quanto-ao-excesso-de-contratos-temporarios).

O referido alerta foi justificado diante do elevado numero de contratacdes
temporarias, as quais, no ano de 2023, as quais, juntamente com 0s cargos comissionados,

corresponderam a 55% do quadro de pessoal das prefeituras municipais.

7.2 Tipos de afastamento do servi¢o publico mais frequentes.

Analisando os dados constante na base do SAGRES também € possivel tracar um
quadro em relacao aos tipos de afastamentos dos vinculos publicos mais frequentes no periodo
analisado.

Assim, verificou-se que o término da contratacdo por excepcional interesse
publico/rescisdo de contratacdo por interesse publico representa 53 % (cinquenta e trés por

cento dos registros de tipos de afastamentos encontrado na base.



Apesar de estarem informados em dois campos separados, na verdade ambos
representam a mesma coisa: um mesmo tipo de afastamento de um vinculo pablico.

A exoneracdo de cargo comissionado, por sua vez, representa 14% (catorze por
cento), enquanto a exoneragdo ou demissédo de cargo efetivo ou vitalicio representa apenas 1%

(um por cento) dos afastamentos observados.

7.3 NUmero de servidores admitidos a cada dia.

Observando o nimero de admissdes diarias constante no banco de dados a partir
de 2019, é possivel observar que o inicio de cada ano concentra o acréscimo do nimero de

admissdes, conforme demonstra o grafico abaixo:

Gréafico 1; NUmero de servidores admitidos a cada dia.
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7.4 Percentual do nimero de servidores por género (masculino e feminino).



Também foi possivel concluir, mediante a utilizacdo de um algoritmo de género,
que os servidores do sexo masculino representam 34,93% do quadro de pessoal, enquanto as
do sexo feminino correspondem a 59,91%.

E importante destacar que da amostra analisada ndo foram identificados um pouco

mais de 5% do total, conforme a tabela abaixo:

Tabela 1. Percentual do nimero de servidores por género.

Género | Quantidade | Percentual
Female 19613 59,91%
Male 11436 34,93%
N/A 1690 5,16%

7.5 Acumulacdo de cargos.

Conforme preceitua o art. 37, inciso XVI da Constituicdo Federal, a regra é da
impossibilidade de acumulacgéo de cargos publicos. Desta forma, ao servidor publico em geral

ndo é admitido acumular outro cargo publico.

Tal vedacdo é excepcionada, apenas, nas hipoteses exaustivamente elencadas na
prépria Constituicdo, que séo: 1) dois cargos de professor; 1) um cargo de professor com outro
técnico ou cientifico; e 111) dois cargos ou empregos privativos de profissionais de saude, com

profisses regulamentadas.

Em relagcdo ao acumulo irregular de vinculos publicos, importa destacar o quao
relevante € o banco de dados do SAGRES, modulo de pessoal, pois as informacdes nele
reunidas, oriundas de todos os municipios do Estado de Pernambuco, permite a identificacdo

daqueles servidores em situacdo de acumulo irregular através do cruzamento dos dados.

Tal irregularidade passaria despercebida acaso cada ente fizesse a verificagao
isoladamente, diante da impossibilidade de cruzamento de dados entre os mais de 180
municipios do Estado de Pernambuco. Este exemplo demonstra de forma cristalina a
importancia que o SAGRES, modulo de pessoal exerce no exercicio do controle externo.



Considerando tal regramento e apés a aplicacdo dos filtros constantes neste estudo,
foi possivel a elaboracdo do grafico demonstrando a evolugdo do nimero de acumulacgdes de
cargos de 2019 a 2023, bem como de mapas sobre os cargos acumulados, contendo a média, a
mediana e o total de cargos acumulados em cada municipio do Estado de Pernambuco, nos

seguintes termos:

Gréafico 2: Evolucdo do nimero de casos de acumulacdo de mais de 2 cargos pelo mesmo

servidor.
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Grafico 3: Média do numero de vinculos pablicos acumulados pelo mesmo servidor.
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Gréfico 4: Mediana do nimero de vinculos publicos acumulados pelo mesmo servidor.
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Grafico 5: Maximo do nimero de vinculos pablicos acumulados pelo mesmo servidor.
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Cumpre destacar que o resultado aqui apresentado nao corresponde a conclusdo
peremptoria de que os casos aqui demonstrados realmente correspondem a acumulacao
irregular de vinculos publicos, pois tal conclusdo somente € possivel apos a decisdo colegiada
do TCE-PE.

Tal desafio ocorre, principalmente, em relacdo a fragilidade dos dados no tocante
a sua fidedignidade que sdo inseridos pelos proprios 6rgéos fiscalizados. Também contribui
contra a integridade dos dados a estrutura das informacdes que devem ser prestadas, uma vez

que permite a repeticdo do mesmo dado de entrada do servidor.

Para melhor exemplificar, no caso de um mesmo servidor ocupante de dois cargos
de professor ou de profissional da satide e encontrar-se no exercicio de um cargo comissionado,

ele sera considerado pelos critérios do sistema com trés vinculos, 0 que ndo seria permitido



pelo regramento constitucional, uma vez que cada ingresso € registrado de forma separada no

sistema.

Entretanto, nesta hipétese ndo ha qualquer irregularidade, pois € possivel ao
servidor acumular dois cargos efetivos de professor ou de profissional da satde, assim como é

permitido aos servidores efetivos o exercicio de um cargo comissionado.

Por tal razéo, as conclusdes tiradas a partir do banco de dados objeto do presente
estudo devem ser objeto de prudéncia por parte do intérprete de modo a evitar interpretacfes

ndo condizentes com a realidade.

Tal cuidado, entretanto, ao contrario de significar uma deficiéncia deve representar
um incentivo ao seu aperfeicoamento de modo a que conte com dados cada vez mais

fidedignos.

Registre-se, ainda, ndo constituir objeto deste estudo, qualquer concluséo sobre a
acumulacao irregular de vinculos publicos, mas sim apresentar, com base no banco de dados

abertos obtido no sitio do TCE-PE, uma das funcionalidades do SAGRES, modulo de pessoal.



VIII - CAPITULO 5: O SAGRES NO DIA A DIA DA FISCALIZACAO.

O presente capitulo pretende demonstrar alguns exemplos do resultado de algumas
auditorias realizadas pelo TCE-PE na area de pessoal e de como é possivel uma abordagem

com vistas a analise das politicas publicas.

Assim, com base no inteiro teor de alguns processos julgados do TCE-PE,
disponivel no sitio do Tribunal na rede mundial de computadores, é possivel observar alguns

resultados praticos da utilizacdo do banco de dados.

Desta forma, serdo utilizados como exemplos neste estudo trés processos do tipo
auditoria especial ja julgados, cujo objeto compreendeu a identificacdo de servidores em

situacdo de acumulacdo de, no minimo, 5 (cinco) vinculos publicos nos anos de 2014 e 2015.

A identificacdo desses servidores e a consequente conclusdo no sentido da efetiva
acumulacdo de vinculos publicos em quantidade muito superior aquela permitida na
Constituicdo Federal somente foi possivel devido a analise feita a partir do banco de dados do
SAGRES, que permitiu o cruzamento de informagdes relativas as admissdes e desligamentos

dos referidos servidores em todos 0s entes e unidades sob a fiscaliza¢do do TCE-PE.

No primeiro julgado aqui exemplificado, referente ao Processo TC n.° 1728374-7,
da Prefeitura Municipal de Cortés, foi identificado um profissional da &rea da salde que estava
acumulando irregularmente vinculos pablicos em mais de um municipio, o que é vedado pela
Constituicdo Federal. O referido julgado, consubstanciado no Acorddao TC n.° 2148/2023,
concluiu pela irregularidade da acumulacdo, tendo sido determinado a mencionada Prefeitura
a abertura de processo administrativo com vistas & apuracdo da citada irregularidade. Tal

acorddo recebeu a seguinte ementa:

“ACORDAO T.C. N° 2148/2023

AUDITORIA ESPECIAL. MEDIDA CAUTELAR.
IRREGULARIDADE. CONCURSO.

VISTOS, relatados e discutidos os autos do Processo TCE-PE n° 1728374-7,
ACORDAM, a unanimidade, os Conselheiros Segunda Camara do Tribunal de
Contas do Estado, nos termos do voto do Relator, que integra o presente Acordao,



CONSIDERANDO que houve acumulo ilegal de trés vinculos publicos por parte
do servidor Ebenone Antdnio da Silva, durante os exercicios de 2014 e 2015, juntos
as Prefeitura Municipal de Petrolandia, Santa Cruz da Baixa Verde, Floresta,
Betania, Serra Talhada e Secretaria de Saude de Pernambuco, em afronta ao
Principio Constitucional de Inacumulabilidade de Cargos/Empregos e Funcdes

Publicos previsto no artigo 37, inciso XVI, alinea “c”, passivel de multa;

CONSIDERANDO, contudo, que esta Corte de Contas tem entendimento reiterado
no sentido de que, nessas situacdes concretas, deve ser determinado a
Administracdo Municipal que providencie instauragdo de Procedimento
Administrativo com convocacdo do servidor publico em acumulacdo de
cargo/funcdo, com vistas a verificacdo de eventual falta de cumprimento da carga

horéaria contratada pela rede publica do Municipio;

CONSIDERANDO que houve omissdo por parte do servidor em indicar a
Prefeitura Municipal de Floresta a existéncia dos vinculos no momento em que

assumiu;

CONSIDERANDO que néo ha um efetivo controle de frequéncia, bem como uma

formalizacéo das trocas de plantdes, o que fragiliza o controle interno;

CONSIDERANDO o disposto nos artigos 70 e 71, inciso Il, combinados com o
artigo 75, da Constituicdo Federal, e no artigo 59, inciso Ill, combinado com o
artigo 71 da Lei Estadual n° 12.600/04 (Lei Organica do Tribunal de Contas do

Estado de Pernambuco),
Em julgar IRREGULAR o objeto da presente Auditoria Especial.

Determinar abertura de processo administrativo com vistas a apurar a
acumulacdo indevida dos vinculos publicos exercidos concomitantemente pelo

servidor Ebenone Antdnio da Silva, nas seguintes unidades gestoras:
- Prefeitura Municipal de Petrolandia;

- Secretaria de Saude de Pernambuco;

- Prefeitura Municipal de Santa Cruz da Baixa Verde;

- Prefeitura Municipal de Floresta;



- Prefeitura Municipal de Betania;

- Prefeitura Municipal de Serra Talhada.

Recife, 13 de dezembro de 2023.

Conselheiro Carlos Neves — Presidente, em exercicio, da Segunda Camara
Conselheiro Substituto Adriano Cisneiros — Relator

Presente: Dr. Ricardo Alexandre de Almeida Santos — Procurador ”

Analisando o inteiro teor do referido julgado € possivel concluir que o servidor
objeto do mencionado processo possuiu 7 vinculos publicos em 2014 e 6 em 2015.

Em outro exemplo (Processo TC n.° 1725851-0, referente a Prefeitura Municipal
de Pesqueira), observa-se, através das respectivas notas taquigraficas, ter o TCE-PE também
considerado irregular as acumulacdes de dois servidores do mencionado municipio que

acumulavam 5 vinculos cada um em diversos municipios de Pernambuco.

Por outro lado, consultando o inteiro teor do julgado no Processo TC n.° 21100545-
9, referente a Secretaria de Saude do Estado de Pernambuco, também julgado pelo TCE-PE,
foi identificada a acumulacdo de, no minimo, 4 vinculos publicos por 19 servidores publicos

daquela Secretaria em diversos municipios ali especificados.

Tais casos, dentre tantos outros que foram objeto de fiscalizacao e julgamento pelo
TCE-PE, demonstram como o banco de dados do SAGRES, mddulo de pessoal, exerce
significativa importancia para o exercicio do controle externo, devido, principalmente, a grande
variedade de informacfes nele presentes, possibilitando, assim, um vasto campo para 0

exercicio do seu mister.

Ademais, alem de contribuir com as fiscalizacdes de competéncia do Tribunal de
Contas de Pernambuco, observa-se ser possivel que o banco de dados do SAGRES, médulo de
pessoal também contribua com a fiscalizacéo da eficiéncia das politicas publicas, uma vez que
nele se concentram diversas informacdes relativas aos servidores, que Sa0 0S responsaveis

ultimos pela implementacéo das politicas pablicas, os chamados burocratas de nivel de rua.

Tal suporte do SAGRES, médulo de pessoal, poderia ser possivel, por exemplo, se
na abordagem dos mencionados casos de acumulacdo fosse acrescida a investigagdo sobre a

existéncia ou ndo de algum tipo de correlagéo entre o excessivo numero de vinculos por parte



dos profissionais de salde objeto dos referidos processos e a deficiéncia na prestagdo do
servigo, como a limitacdo do atendimento, a existéncia de filas, a demora excessiva por

atendimento especializado nos respectivos municipios.

Tal abordagem, caso seja adotada, tem um enorme potencial de contribuir com as
politicas publicas na area de salde, além de, com a racionalizacdo do atendimento, evitar o
excessivo estresse sobre os profissionais de salde obrigados a cumprir longas e extenuantes

jornadas e a deficiéncia na prestacao do servico a camada mais necessitada da populacéo.

A orientagéo da fiscalizacdo neste sentido, inclusive, encontra-se em linha com as
alteracBes promovidas pelo TCE-PE para atender as novas demandas da sociedade,
contemplando em suas auditorias 0 exame das politicas pablicas no intuito de analisar sua
eficiéncia.

Dentro desta perspectiva, inclusive, o TCE-PE, em face de sua constante inquietude
institucional com vistas a melhor contribuir para o aperfeicoamento das politicas publicas,

alterou sua estrutura organizacional de modo a permitir a criagdo de Departamentos

especializados voltados para uma atuagdo mais atenta ao exame da eficiéncia destas politicas.

Antes, porém, através da Portaria Normativa TC n.° 169/2022, o TCE-PE criou 0
Grupo de Trabalho de Controle Externo das Politicas Publicas incumbido de: 1) elaborar
propostas para o0 aprimoramento do atual modelo de controle externo orientado
as politicas publicas; 11) coordenar as discussdes para a realizacdo de um amplo diagnostico
das politicas publicas executadas nas esferas estadual e municipal no biénio 2022-2023; I11)
propor as linhas gerais do programa de capacitacdo dos servidores para atuarem no controle
das politicas publicas; 1V) propor os requisitos minimos para solucdo dos problemas
tecnoldgicos para a implantacdo do projeto no ambito do TCE-PE; e V) planejamento das
atividades e dos marcos do projeto, coordenacdo de discussdes relativas ao tema,
acompanhamento e controle das entregas e dos respectivos prazos, bem como quaisquer outras

atividades relativas a gestao do referido projeto.

J& em relacdo a sua estrutura, foi editada a Resolug¢do TC n.° 186/2022, criando as
Diretorias de Controle Externo da Educacéo e Cidadania, da Economia e da Saude, bem como
a da Infraestrutura, dentre outras, criadas para coordenar e controlar as atividades de
fiscalizacdo das mais diversas politicas publicas, nas areas de Assisténcia Social, Direitos da
Cidadania, Educagdo, Seguranca Publica, Agricultura, Ciéncia e Tecnologia, Saude, Industria,
Saneamento, Habitacdo, Mobilidade, Urbanismo, etc. A partir de tdo importante alteracédo, o



TCE-PE voltou os seus olhos a fiscalizacdo da eficiéncia das politicas publicas, com vistas a

melhor aferir o seu resultado.

Dentro de tal perspectiva, 0 SAGRES possui enorme potencial para se constituir
numa excelente ferramenta para contribuir com tal mister, devido a grande quantidade de dados
relativos aos burocratas a nivel de rua que serdo os responsaveis Ultimos pela implementacéao

das politicas publicas.

Assim, ndo obstante 0 SAGRES, modulo de pessoal, estar mais voltado a atuacao
do controle externo na area de pessoal, dado ao vasto universo de informac6es do seu banco de
dados, vislumbra-se a oportunidade de ele também ser a fonte de dados importantes para a

afericdo da eficiéncia das politicas publicas.



IX - CAPITULO 6: CONSIDERACOES FINAIS.

Diante dos novos desafios do século 21, destacando-se entre eles as demandas da
sociedade que se apresentam cada vez mais complexas, impde-se as instituicdes adaptar-se e

evoluirem para atendé-las com eficiéncia e presteza.

Dentro deste espirito, 0 TCE-PE adentrou na seara da auditoria informatizada para
dotar o controle externo de instrumentos mais eficientes com vistas ao seu mister definido no

art. 30 da Constituicdo do Estado de Pernambuco.

A longa jornada, iniciada ainda na virada do século com o SIAl, nos idos de 2001,
resultou no SAGRES, que teve a sua primeira versdo em 2010 e que continua se aperfeicoando
até os dias atuais, além de ser base para a criagdo de outros sistemas, como 0 SGI. O seu mddulo
de pessoal, objeto do presente estudo e cuja regulamentacdo remonta a 2011, passou a ter o seu
banco de dados alimentado com as informacg6es fornecidas pelos 6rgdos e Poderes sob a
fiscalizacdo do TCE-PE.

Neste interim 0 SAGRES, modulo de pessoal, conseguiu construir um formidavel
e complexo banco de dados destinado a dar suporte ao exercicio do controle externo fornecendo
inimeros indicios de irregularidades para ser objeto de fiscalizacdo pelo corpo de auditoria do
Tribunal.

Exatamente devido ao seu enorme potencial resultante da diversidade e quantidade
de informagdes nele reunidas, relativas a todos os servidores municipais e estaduais no &mbito
do Estado de Pernambuco, e por serem estes 0s responsaveis Ultimos pela implementacao das
politicas publicas (burocratas de nivel de rua), entende-se possivel que o banco de dados do
SAGRES, modulo de pessoal, também seja um vetor de contribuicdo para as politicas publicas,

tanto durante as suas diversas fases como no exercicio do controle externo.

Tal questdo adquire ainda mais relevancia na medida em que o TCE-PE evolui na
tentativa de melhor contribuir para a sociedade pernambucana e eleva o seu foco para o exame
da eficicia das politicas puablicas, alterando sua estrutura organizacional, ao criar
departamentos tematicos de acordo com as politicas publicas objeto de atencdo, com vistas a
orientar sua fiscalizacdo considerando também o resultado das politicas publicas.



Com efeito, o potencial das informacbes constantes no banco de dados do
SAGRES, modulo de pessoal, contribuirem para a analise da eficacia das politicas publicas €
considerdvel, embora apresentem alguns desafios para sua concretizagdo, tais como uma
melhor divulgacdo do sistema entre o seu préprio corpo funcional e uma melhor politica de
atualizacdo do sistema de modo a tornar seu ambiente mais favoravel a inser¢do dos dados

pelos 6rgdos e Poderes responsaveis por sua alimentacédo, por exemplo.

O maior desafio, entretanto, talvez seja a contradicdo identificada neste estudo, a
qual ousamos nomina-la de paradoxo do SAGRES. Tal paradoxo consiste no baixo interesse
da administracdo publica de, voluntariamente, alimentar os dados que possam vir a identificar

irregularidades passiveis de puni¢do pelo TCE-PE.

Em que pese, porém, este ser um enorme desafio que se opde ao interesse da
administracdo de abastecer o banco de dados com informacgdes confidveis e fidedignas,
tornando-o cada vez mais apto para fornecer elementos para a fiscalizacéo tanto em relagéo aos
aspectos contabil, financeiro, orcamentario e patrimonial, como também em relacao a eficacia
das politicas publicas, é possivel sua reversdo mediante a institui¢cdo de incentivos para que as
unidades objeto de fiscalizacdo pelo TCE-PE passem a alimentar o banco de dados com
informagdes fidedignas.

Ademais, também representou uma limitacdo a este trabalho a auséncia de

informac0es relativas & remuneragdo dos servidores nos dados abertos.

N&o obstante as limitagdes ja expostas, foi possivel analisar, com base nos dados
abertos obtidos no sitio do TCE-PE na rede mundial de computadores, 31 variaveis e analisados
1.472.936 registros.

Tais resultados indicam, preliminarmente, que: a) as admissoes pela via do contrato
por excepcional interesse publico representa 71% dos registros. Ja as admissdes para cargo
comissionado, 23% e para cargo efetivo representa apenas 6%, no periodo compreendido entre
2019 e 2022; b) em relacédo a saida de servidores, constatou-se que 53% dos registros sdo de
servidores contratados por excepcional interesse publico, 14%, de exoneragdo de cargos
comissionados e apenas 1% de cargos efetivos ou vitalicios; c) também foi observado que nos
trés primeiros meses de cada ano concentram-se a maior parte das admissdes no mesmo
periodo; d) Foi encontrado o percentual de servidores por género; €) o numero de servidores

com mais de dois vinculos na administracdo publica municipal e estadual.
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