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RESUMEN

Esta nota técnica documenta la iniciativa de Fiscalizacion Continua de la
Némina en Brasil puesta en marcha por el Tribunal de Cuentas de la Unién (TCU),
presenta las lecciones aprendidas y formula recomendaciones que podrian
mejorar los resultados obtenidos. Esta iniciativa utiliza herramientas digitales,
como la analitica de datos, para identificar y abordar de forma proactiva los
pagos indebidos o ilicitos en la ndbmina y las jubilaciones y pensiones de la
adminisfracién publica federal. Hasta 2021, la iniciativa habia permitido ahorrar
cerca de R$2.000 millones (US$515 millones). El estudio demuestra que un
pequeno equipo que utilice la tfecnologia adecuada puede ser muy eficaz a la
hora de detectary eliminar irregularidades en un sistema complejo. Sin embargo,
la innovacion tecnoldgica no es suficiente para resolver estas cuestiones. Para
que el sistema alcance sus metas plenamente, se necesitan reformas sistémicas
mds amplias en la recolecciéon de informacién y en el cumplimiento de las
normas. Dados estos resultados, este caso podria servir de referencia para otras
entidades fiscalizadoras superiores de todo el mundo que pretenden combatir
el fraude y la corrupcion.

CODIGOS JEL: D73, H50, H83, L78, 031, 054

PALABRAS CLAVE: entidades fiscalizadoras superiores, gobierno digital, gestién de
ndminas, corrupcién, control gubernamental, auditoria, innovacion, Brasil

* Esta publicacion fue elaborada por Deborah Wetzel, Fatima Cartaxo y Ricardo Poppi bajo la supervision
de Mariano Lafuente (BID). Agradecemos los comentarios de los revisores externos Carlos Santiso (OCDE)
y Jodo Vicente N. Campos (Banco Mundial), asi como de los especialistas del BID José Luiz Rossi Junior,
Roberto de Michele, Phil Keefer y Takady Konate y del equipo de la Secretaria de Fiscalizacién Externa de
Acciones de Personal y Beneficios Sociales (SEFIP) del Tribunal de Cuentas de la Union. Los errores que
pueda haber son responsabilidad de los autores.
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RESUMEN EJECUTIVO

En Brasil, el Tribunal de Cuentas de la Union (TCU) es la institucion de control
externo del gobierno federal que brinda apoyo al Congreso Nacional mediante
la supervision del presupuesto y su ejecucion financiera. Como se detalla en el
articulo 70 dela Constitucion de 1988, lasleyes orgdnicas, las normasylas ordenanzas,
el TCU es responsable de la fiscalizaciéon contable, financiera, presupuestaria,
pafrimonial y del rendimiento de los organismos y entidades publicas del pais a fin
de garantizar su legalidad, legitimidad y economicidad.

El TCU es una de las entidades fiscalizadoras superiores mas innovadoras de
América Latina y el Caribe y posee un enfoque pionero en el uso de herramientas
digitales para transformar la practica del control externo. El Laboratorio de
Informaciény Control del TCU, LabContas, lidera iniciativas de vanguardia y comparte
su experiencia con toda la regién. La transformacion digital es uno de los pilares clave
de la vision del TCU en el contexto de la presidencia brasilefia de la Organizacion
Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI, por sus siglas en
inglés) de 2022 a 2025. Esta nota técnica documenta la iniciativa de Fiscalizacion
Continua de la Nomina (FCFP, por sus siglas en porfugués) puesta en prdactica por
el TCU, presenta las lecciones aprendidas y propone recomendaciones para mejorar
sus resultados. Este programa innovador utiliza herramientas digitales, analitica de
datos y asociaciones institucionales para identificar y abordar proactivamente pagos
incorrectos. Desde 2015 hasta 2021, esta iniciativa generé un ahorro acumulado de
cerca de R$2.000 millones (US$515 millones).

Dados el tamafio y la complejidad de la nébmina de la administracion publica
brasilena, y el hecho de que los salarios publicos constituyen uno de los
principales impulsores del gasto publico total en Brasil, en 2015, el TCU puso
en marcha la iniciativa FCFP para establecer un sistema de fiscalizacion
continua mediante el uso de herramientas digitales innovadoras. Su objetivo
general es auditar y supervisar los recursos que se gastan a través de la nébmina
del sector publico para garantizar que se ufilizan de conformidad con las leyes y
reglamentaciones que rigen la remuneracion y los beneficios de los servidores y
los jubilados y pensionados de la administracion publica.! La autoridad del TCU es

1 La instruccion normativa 84/2020 del TCU establece que, a partir de 2020, las cuentas deberdn ser
objeto de una auditoria financiera integrada. Las cuentas deben presentarse de forma objetiva y clara,
con declaraciones precisas con respecto a la legalidad, la legitimidad y la economicidad de las acciones de
administracion, incluidas aquellas relacionadas con la némina.



RESUMEN EJECUTIVO

ejercida sobre la administracion federal, su foco principal de atencién; su funcion
de supervision es obligatoria para todas las instituciones federales. Sin embargo,
el TCU también mantiene interacciones con entidades de control externo de
los estados y municipios para intercambiar bases de datos y proporcionar
informacidn sobre el sistema de la FCFP. Mediante el desarrollo y la vinculacién
de bases de datos, la recepcion mensual de datos, el desarrollo de paneles de
control y las herramientas para el andlisis automatizado, el TCU pudo identificar
un nimero cada vez mayor de irregularidades en un conjunto mds amplio de
instifuciones gubernamentales.

Como parte de la iniciativa FCFP, se desarrollaron técnicas de control que
permiten estudiar y compartir la informacion con la institucion auditada para
que esta pueda adoptar medidas preventivas vy, si fuera necesario, medidas
correctivas en caso de detectarse irregularidades. El hecho de proporcionar
informacidn a las instituciones y acompanarlas en la resolucién de irregularidades
generd un mayor incentivo para su tratamiento, cred relaciones mas constructivas
con las entidades auditadas y aumentoé el alcance y la eficacia del frabajo del
TCU. Antes de 2015, el TCU auditaba la némina de 1 a 10 instituciones publicas
al ano. Solo en 2021, la FCFP supervisd la nédmina de 594 entidades federales
y proporciond informacién sobre 39 fipos diferentes de irregularidades. Estas
acciones generaron un ahorro de R$405 millones, equivalentes a 0,1% del total de
las néminas auditadas.?

La Secretaria de Fiscalizacion Externa de Personal y Beneficios Sociales
(SEFIP, por sus siglas en portugués) del TCU, responsable del desarrollo de
la iniciativa FCFP, desarrolla y mejora continuamente el sistema. En 2015,
algunas entidades continuaban enviando datos y aclaraciones en formato de
hojas de cdlculo. En 2017, se pusieron en prdctica sistemas que posibilitaban recibir
datos de forma automdtica y mejorar la gestion de los casos que presentaban
irregularidades. En 2018, se infrodujo un cambio que permitid recibir datos vy
néminas en forma mensual. De este modo, el proceso se volvidé continuo y dejo
de ser un andlisis comparativo con respecto a una situacion especifica en un
momento del ano. En 2019, se desarrollaron sistemas para crear paneles de control
que permitieron acceder mdas facilmente a la informacién y al seguimiento de
casos individuales. En 2020, se pusieron en prdctica herramientas para realizar un
andlisis automatizado de las aclaraciones proporcionadas por las instituciones,
mientras que, en 2021, se intensificd la comunicacidn para impulsar las acciones

2 Véase https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/tcu-analisa-gestao-das-folhas-de-pagamento-
de-orgaos-federais.htm.
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RESUMEN EJECUTIVO

correctivas por parte de las instituciones que presentaban irregularidades
constantes. La Fiscalizacién Continua de la Némina es un sistema vivo que se
mejora y revisa de forma constante e iterativa para aumentar su eficacia.

El proceso bdasico de la FCFP comprende cuatro pasos principales: (i) la
obtencion de datos; (ii) el uso de programas con metodologias de auditoria
especificas para cada posible irregularidad y el andlisis de los datos que
sugieran posibles irregularidades; (iii) el pedido de aclaraciones sobre las
irregularidades a las instituciones auditadas; y (iv) el andlisis de las aclaraciones
proporcionadas por estas instituciones y la elaboracién del informe de auditoria.
Los datos provienen de tres bases de datos clave: (i) la base de datos del
Sistema Integrado de Administracion de Personal (SIAPE, por sus siglas en
portugués) que constituye, de forma constante, la fuente de datos de unas 200
entidades; (ii) la base de datos Extra-SIAPE (base de datos de las néminas de
los organismos y entidades de la Unidn que no utilizan el SIAPE) que proporciona
datos de un numero aproximado entre 84 a 88 entidades; vy (iii) el Informe Anual
de Informacién Social (RAIS, por sus siglas en portugués) que suministra datos
de unas 300 entidades federales. También es posible contar con datos de los
municipios y los estados mediante acuerdos con las entidades de control de
estos dmbitos. El TCU carga automdticamente la base de datos del SIAPE del
Ministerio de Economia. Las entidades auditadas actualizan las bases de datos
Extra-SIAPE y RAIS en forma regular. Para una correcta identificacion de las
irregularidades, la calidad y la coherencia de los datos es fundamental y tfanto
LabContas como la SEFIP realizan importantes esfuerzos para armonizar vy
mejorar los datos utilizados en la FCFP.

Una vez que las bases de datos estan listas, se ejecutan programas
automatizados que cotejan los datos basdndose en 39 metodologias de
auditoria para identificar irregularidades. Las irregularidades pueden surgir
por diversos motivos. Puede haber discrepancias en los datos respecto a la
informacion que deberia ser consistente. Se pueden haber realizado pagos
que no cumplen con las leyes aplicables vy, por lo tanto, son ilegales. También
se pueden haber realizado pagos que son legales, pero que estdn duplicados
(por ejemplo, un matrimonio que trabaja para la administracion publica puede
recibir un beneficio por el mismo hijo dos veces) o por un importe incorrecto (por
ejemplo, supera el tope salarial de un puesto especifico). Algunas irregularidades
pueden ser el resultado de un simple descuido, mienfras que ofras pueden derivar
de un comportamiento intencional por parte de los servidores publicos.

Cada una de estas metodologias de auditoria estd documentada e incluye
los criterios legales en los que se basa, el procedimiento de andlisis y el
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procedimiento técnico para llevar a cabo el andlisis. Entre 2015 y 2021,
se identificaron un total de 415.125 irregularidades como resulfado de la
ampliacion del nUmero de metodologias de auditoria. La mayor parte (45,8%)
de las irregularidades corresponde a la categoria de acumulaciones ilicitas o
incompatibles de cargos, empleos, funciones o jubilaciones/pensiones. Esto
significa que una persona acumula cargos o cobramas de lo permitido. La siguiente
categoria mas significativa (32,1%) es la de «pagos indebidos», en la que los
individuos recibieron pagos a los que no tenian derecho. Las «contradicciones en
las acciones de personal o en el registro» representan el 7,6% de las irregularidades,
mientras que las «violaciones del limite salarial» constituyen el 4,5%.

Después de recolectar y analizar los datos, la fase siguiente es contactar a
las instituciones auditadas para aclarar las irregularidades. En promedio, la
tasa de respuesta de las instituciones a las que se contacté durante el periodo
2015-2021 fue del 50%. En 2020 y 2021, el 33% vy el 42% de las irregularidades
detectadas recibieron respuesta, respectivamente. De las respuestas recibidas,
en promedio, alrededor del 40% de las irregularidades fueron aceptadas y
regularizadas, mientras que el 36% resultaron ser falsos positivos (es decir,
irreqularidades que resultaron no ser tales). Uno de los motivos de la tasa de
respuesta inferior a la deseada por parte de las instituciones auditadas es la
curva de aprendizaje: muchas de ellas adn no estaban inscritas en el sistema de la
FCFP ni familiarizadas con sus procedimientos. Otro factor estd relacionado con
el elevado niumero de casos vy la necesidad de que la jurisdiccién investigue cada
caso en forma individual cada mes. Puede ser dificil obtener informacién de los
ciudadanos individuales, algunos de los cuales recurren a la justicia para mantener
sus beneficios, fengan o no derecho a ellos. En general, las instituciones publicas
fienden a ofrecer a los ciudadanos diversas oporfunidades para defenderse de
las denuncias por percibir cobros o beneficios irregulares. Otra cuestion es la
escasez de personal calificado para analizar cada caso. Esta situaciéon sucedid
especialmente durante los afios recientes debido a la pandemia de COVID-19.

En 2017, se habilitdé el Sistema de Acciones de Personal (e-Pessoal) como
plataforma automatizada para brindar aclaraciones al trabajar en el sistema
y registrar observaciones o justificaciones, destacar la base legal que justifica
los pagos o beneficios e incluir documentos justificativos. La introduccion de
este sistema permitid administrar todo el ciclo de vida de una evidencia detectada
en una auditoria, desde su identificacion inicial, pasando por la presentacién de
aclaraciones por parte de la institucién auditada, hasta las medidas correctivas
finales indicadas por el TCU. Esta capacidad se convirtié en un factor fundamental
para el seguimiento de los avances en la resolucién de casos individuales. Dado
el gran nimero de casos identificados, esta funcionalidad es esencial para
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automatizar el flujo de trabajo asociado al seguimiento de cada caso hasta
su resolucion final. Sin embargo, estas herramientas no superan por si solas la
dificultad de recibir aclaraciones y avanzar en la resolucion de irregularidades
cuando las instituciones auditadas no responden. La experiencia adquirida hasta
la fecha sugiere que se debe llegar a un balance entre la rapidez con la que
se expande el sistema automatizado y la capacidad de las instituciones para
abordar las irregularidades.

Cada afio, el TCU se reline en sesion plenaria para presentar y revisar el
informe correspondiente, acordar las conclusiones, determinar las acciones
de seguimiento, y votar para que el trabajo del ciclo de auditoria quede
documentado. Si bien la fiscalizacion de la nédmina es un proceso continuo,
estos informes ayudan a identificar problemas y oportunidades para el sistema.
También sirven de base para futuras acciones y acuerdos entre instituciones
gubernamentales.

El desarrollo de la FCFP por parte del TCU pone de manifiesto el grado
de utilizacion de la tecnologia para intercambiar y cotejar informacion y
permite una comprension mas profunda de dénde pueden surgir problemas
en relaciéon con la némina. Se parte de la base de que, al proporcionar
informacién sobre las irregularidades, la FCFP impulsard a las agencias a
adoptar medidas correctivas para cumplir la legislacion y, en Gltima instancia,
ahorrar recursos. Si bien el TCU dispone de total autoridad para investigar el
uso de los recursos federales y compartir informacion en colaboracién con las
instifuciones de confrol externo en el &mbito de los estados y municipios, podria
obtener mejores resultados si las herramientas disponibles le permitieran exigir
respuestas ante los hallazgos del sistema. Hasta el momento, la experiencia
de la FCFP enfatiza el potencial de generar ahorros muy significativos para el
gobierno, cuando se aplican medidas correctivas.

El beneficio financiero real de la FCFP (definido como el ahorro derivado de
las irregularidades reconocidas por la administracion publica y resueltas o
en proceso de resolucién) oscilé entre R$22 millones en 2015 y un maximo
de R$654 millones en 2018. Estas variaciones no sorprenden porque, una vez
que se idenfifica y resuelve un tipo de irregularidad especifica, la atencién
de los actores que no cumplen con los estdndares étficos tiende a desviarse
a otros medios de obtencidon de beneficios ilegales. Aunque este importe es
una pequena parte de la némina total auditada y de toda la nédmina en si,
los valores absolutos son importantes y totalizan mds de R$2.000 millones (o
US$515 millones si se considera el tipo de cambio promedio anual) desde 2015.
Asimismo, los costos operativos de la FCFP son muy bajos (los sueldos de un
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grupo de seis personas y el costo de las licencias de soffware necesarias). Por
consiguiente, el sistema brinda un excelente retorno de la inversién a la fecha y
su potencial futuro es adn mayor.

El desarrollo de la iniciativa de FCFP refleja una cultura de innovacion por
parte del TCU que alienta la resolucion de problemas mediante enfoques no
convencionales que generan nuevas oportunidades para acciones eficaces.
Desde 2015, el desarrollo técnico del sistema se produce a través de un proceso
de «aprendizaje empirico» y de esfuerzos constantes para mejorar el sistema por
parte de un pequeno equipo sumamente dedicado. El desarrollo continuo de la
tecnologia, junto con el acceso automatizado al sistema de informacién de gestion
e-Pessoal permite que las entidades colaboradoras sean proactivas y autocorrijan
los problemas a medida que surgen. Esto implica menos burocracia para aquellas
enfidades dispuestas a participar en el sistema de la FCFP y una identificacion y
resolucion mas rdpidas de las irregularidades. También puede ayudar a idenftificar
las dreas que se deben aclarar en aquellos casos en los que se pueden idenftificar
irregularidades, pero la resolucién no es sencilla.

El trabajo que el TCU lleva adelante mediante la FCFP forma parte de una
comunidad gubernamental méas amplia de instituciones publicas que ayudan
a supervisar y orientar la nébmina del sector publico en Brasil. El trabajo del
TCU complementa el papel de ofras enfidades encargadas de supervisar la
gestion y la fiscalizacién de la ndmina de la administracion publica. Entre estas
entidades se encuentra la institucion a cargo de la auditoria interna del gobierno
(Conftraloria General de la Unién [CGU]), a través de su Secretaria Federal de
Control Interno (SFC); la Secretaria de Gestidon de Personas (SGP) del Ministerio
de Economia, a través del Departamento de Soluciones Digitales e Informacion
General (DESIN); la Secretaria de Gestién Corporativa (SGC) del Ministerio
de Economia, a fravés de su Departamento de Administracion de Personal;
y la Secretaria Especial de Ingresos Federales (RFB), mediante la Division de
Remuneraciones y Beneficios (DIREM) de la Coordinacion de Administracion
de Personas (COGEP) en la Subsecretaria de Gestidon Corporativa (SUCOR). Por
medio de conversaciones con representantes de estas entidades, se identificaron
algunas dreas de comunicacién e interacciéon eficaces con el equipo de la SEFIP
del TCU. Sin embargo, estas interacciones también indicaron que todas las partes
del sistema podrian beneficiarse de una mayor colaboracién y comprension de
las acciones y los sistemas puestos en marcha por otras entidades. Pasar de
procesos relativamente aislados a una mejor coordinacion entre estas entidades
podria generar un estimulo para mejorar las bases de datos y los enfoques,
ademds de reducir la duplicacion del trabajo. Una mayor coordinacion también
podria disminuir la carga impuesta en las entidades gubernamentales de dar
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respuesta a diferentes partes del sistema y, por tanto, lograr una mayor respuesta
y eficacia de todos los sistemas.

El sistema de la FCFP también genera la posibilidad de una mayor
interaccion entre las entidades de control y las entidades colaboradoras a
través de comunidades virtuales, y talleres y conferencias en linea. Ademads
de trabajar con las entidades de fiscalizacién y entidades colaboradoras, es
posible que fambién exista la oportunidad de abrir algunos aspectos del sistema
de fiscalizacién continua de la nbmina a la sociedad civil a fin de desarrollar
mecanismos de fiscalizacion ciudadana. Esta participacion de la sociedad civil
podria contribuir a aumentar la concientizacion sobre la labor que realiza el
TCU en la fiscalizacién de la ndmina de la funcién publica. Ademds, reforzaria la
demanda de mads respuestas por parte de las entidades gubernamentales en la
resolucidn de cuestiones clave.

El andlisis de otras experiencias internacionales relacionadas con la auditoria
de la nébmina del sector publico sugiere que el enfoque utilizado por el TCU es
singular. La mayoria de los paises aborda la auditoria de la ndbmina como parte de
la rendicién de cuentas de instituciones gubernamentales especificas, en lugar de
hacerlo como un ejercicio separado. Por ejemplo, en el Reino Unido,? el trabajo de
auditoria de la nédmina es una parte fundamental de la revisién financiera anual
que la Oficina Nacional de Auditoria (NAO, por sus siglas en inglés) efectta en
sus organismos auditados. La mayoria de los deparfamentos gubernamentales
y las organizaciones del Estado cuentan con sus propios sistemas de ndmina y
tercerizan el trabajo a proveedores externos del sector privado. Del mismo modo,
la Oficina de Rendicion de Cuentas del Gobierno de los Estados Unidos (GAO, por
sus siglas en inglés) no recurre a la analitica de datos para supervisar la nébmina
federal por cuestiones de confiabilidad de los datos. La Oficina de Administracion
de Personal (OPM, por sus siglas en inglés) guarda datos consolidados sobre
el personal y la nédmina para andlisis de todo el gobierno y otras funciones.
De manera mds general, los esfuerzos para evaluar la integridad de la nédmina
recaen en cada agencia, lo cual limita la posibilidad de llevar a cabo un andlisis
fransversal de las irregularidades.

3 Informacién basada en una conversacion con Peter Smithson, director de Auditoria de Tecnologias de la
Informacioén de la Oficina Nacional de Auditoria, y en una aclaracion recibida posteriormente. Se agradece
al Sr. Smithson por compartir su opinién y conocimiento sobre el enfoque de la NAO en materia de auditoria
de la ndbmina del sector publico.
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Por lo tanto, la experiencia de Brasil con la iniciativa de FCFP podria ser de
interés para otros paises que pretendan utilizar herramientas digitales para
auditar los pagos, ya sea de néminas o de otro tipo. La presidencia brasilefia de
la INTOSAI podria ayudar a promover el intfercambio de conocimientos y sistemas
para el uso de herramientas digitales en la fiscalizacion de la ndbmina publica. Con
buenos datos, cierto grado de fiscalizacién centralizada, interoperabilidad de los
sistemas digitales y un equipo iddneo, ofros paises también pueden descubrir que
tienen la posibilidad de uftilizar aspectos de las innovaciones desarrolladas por la
iniciativa de FCFP en sus propios sistemas.

A pesar de los extraordinarios logros del sistema en los Gltimos siete afios, es
necesario afrontar diversos desafios para que el sistema de la FCFP alcance
su potencial pleno.* Tales desafios incluyen:

COBERTURA Y COHERENCIA DE LAS BASES DE DATOS. Los sistemas digitales que
utilizan un proceso de cotejo de las bases de datos dependen en gran
medida de la calidad y coherencia de los datos subyacentes. Las dificultades
en la cobertura y coherencia de la base de datos pueden generar «falsos
positivos» o irregularidades que no necesariamente son reales. En promedio,
los falsos positivos representan casi el 36% de las irregularidades que
recibieron respuestas durante el periodo 2015-2022. Estos valores pueden
reducir la credibilidad del sistema y conducir a una pérdida de tiempo y
energia de todos los que frabajan en la investigacion.

RESPUESTA DE LAS INSTITUCIONES PUBLICAS A LAS IRREGULARIDADES IDENTIFICADAS
POR LA FCFP. Si bien la FCFP se esfuerza significativamente por facilitar
la respuesta por parte de las entidades bajo su control, aln persiste una
asimetria elemental entre el costo de identificar irregularidades a través
del sistfema automatizado —que se redujo casi a cero a medida que el
sistema evoluciona—y los costos de responder a fales irregularidades. La
resoluciéon de los casos requiere herramientas tanto digitales como no
digitales, ademds de aspectos no menos importantes como el tratamiento
de cada caso de forma individual, la participacion de los beneficiarios para
entender la situacién, y el andlisis de la base legal de una situacién que

4 Alolargo de los afios, el equipo de la SEFIP del TCU sefiala sistfemdticamente en sus informes muchas de
las cuestiones y desafios a ser enfrentados, en especial, aquellos relacionados con los datos y la respuesta
de las instituciones.
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podria conducir a un caso judicial. Si bien las entidades pueden infroducir
informacion y aclaraciones en el médulo Indicios del sistema e-Pessoal de
la FCFP, todavia persiste la necesidad de realizar procesos administrativos
analdgicos antes de poder resolver un caso. Las entidades auditadas también
pueden ser objeto de solicitudes similares por parte de otros organismos de
control y esta situacion aumenta o complica su carga de trabajo cuando
las solicitudes no son idénticas. Ante estas realidades, algunas entidades
pueden optar por no participar en el sistema o simplemente hacer lo mejor
que pueden con los recursos que tienen, aunque estdn obligadas a cooperar
con las investigaciones.

AVANCE EN LOS CAMBIOS ESTRUCTURALES Y DE POLITICAS. A través del sistema de
la FCFP, ahora la auditoria de la ndmina del sector publico puede identificar
problemas comunes en un gran numero de institfuciones. Sin embargo, dada
la naturaleza de la funcidn y el mandato del TCU, la atencién de la FCFP
se cenfra, en gran medida, en la resolucién de irregularidades individuales.
Ademds de esta valiosa funcién, la FCFP podria desempefar un papel mas
amplioy estratégico al brindar informacioén sobre los cambios estructurales y
de politicas necesarios para cerrar las brechas y vacios legales que permiten
el surgimiento, en primera instancia, de irregularidades en la nédmina.

LASOSTENIBILIDAD DEL EQUIPO Y SUTRABAJO. El equipo de la SEFIP, compuesto
por seis profesionales, es pequefio, dgil y sumamente dedicado. Un desafio
futuro para la FCFP se relaciona con el hecho de que cada miembro del
personal aporta un conocimiento especializado; por lo tanto, la rotaciéon
del personal puede afectar la capacidad de esta secretaria de administrar
el sistema de manera eficaz.

POLITICA DE LICENCIAS. Los principales componentes de los sistemas que
apoyan el trabajo de fiscalizar la nédmina dependen de la politica de
licencias. Actualmente, no existe una politica de cddigos compartidos
con otfros fribunales y colaboradores. En cambio, el sistema adopta una
politica de proporcionar acceso externo a las herramientas. Por lo tanto,
la continuidad del trabajo de la FCFP depende de la politica de precios de
los proveedores de las soluciones y de software; por ende, con vistas al
futuro, el modelo se puede tornar inviable si los costos de los productos
sufren variaciones muy marcadas.

PRIVACIDAD Y CIBERSEGURIDAD. Aunque la mayoria de las bases de datos
utilizadas por la FCFP se nutren de datos publicos, el sistema accede a
datos personales sensibles que no estdn anonimizados, ya que el TCU
cumple una obligacion legal respaldada por la Constituciéon. El Tribunal
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Supremo Federal se pronuncid recientemente sobre los pardmetros para
el intercambio de dafos entre organismos federales (Accién Directa de
Inconstitucionalidad [ADI] 6649 y Accion de Incumplimiento de Precepto
Fundamental [ADPF] 695, septiembre de 2022), en una decisidon que puede
repercutir en el trabajo de la FCFP. Con respecto a la ciberseguridad, si
bien el TCU cuenta con sistemas instalados para prevenir los ciberataques,
las posibles consecuencias de un ciberataque en el sistema de la FCFP
y los métodos para proteger a los servidores publicos de su impacto
constituyen un desafio que la FCFP tal vez deberia ponderar en sus futuros
planes de trabagjo.

En el marco del perfeccionamiento de la FCFP, el TCU podria considerar las
siguientes recomendaciones:

RECOMENDACION 1: Intensificar la obtencién de bases de datos integradas y
coherentes. El sistema desarrollado para identificar y abordar las irregularidades
en la nédmina del sector publico dependerd de la calidad de los datos que recibe.
Dada la amplitud de organismos de la administracion federal alcanzados por la
FCFP —desde el Poder Ejecutivo y el Congreso hasta el Poder Judicial y la Fiscalia
General—, no solo se necesita incorporar una gran cantidad de informacion sobre
cargos, remuneraciones, beneficios y programas del sector publico, sino también
fiscalizar el pago de jubilaciones y pensiones. Las contradicciones en las bases de
datos son el principal factor que explica el 36% de falsos positivos detectados. La
plataforma e-Social del gobierno brasilefio, un sistema de contabilidad digital que
los empleadores utilizan para declarar impuestos, cargas sociales e informacién
sobre obligaciones laborales, podria ser fundamental para solucionar los desafios
de calidad de los datos de la FCFP.

RECOMENDACION 2: Considerar medidas para mejorar la capacidad de respuesta
al sistema. Si bien el sistema de la FCFP se destaca por poner de manifiesto las
irregularidades, la capacidad de respuesta para resolverlas es escasa. Alrededor
del 53% de las irregularidades identificadas no reciben respuesta por parte de
las instituciones. En la actualidad, no existe un procedimiento para sancionar a
las entidades que no responden a una notificacion de la FCFP. Estd claro que la
credibilidad del sistema de la FCFP aumentaria con mayores tasas de respuesta.
Para superar esta debilidad, se recomienda un enfoque de cuatro pasos:

2.1 Comprender el motivo que provoca la falta de respuesta. Una encuesta
a las enfidades sobre los motivos por los que no responden podria ayudar a
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definir un conjunto de medidas especificas que estimulen a responder. Otra
alternativa seria ajustar el sistema para que se enfoque en los dmbitos en los
gue se obtienen respuestas, con el fin de mejorar su impacto.

2.2 Continuar promoviendo una mayor colaboracion entre las distintas
entidades de todo el gobierno que conforman el sistema de gestion
y fiscalizacion de la némina. Aunque fanfto el TCU como la CGU tienen
autoridad para auditar la némina publica, esfuerzos continuos para reforzar
la coordinacién y la complementariedad podrian ser muy beneficiosos. Estas
medidas podrian reducir la carga de trabajo (y quizds la confusién) de quienes
responden a cada sistema. Con respecto a las bases de datos y los sistemas,
una mayor cooperacion entre el equipo del TCU, el Departamento de Soluciones
Digitales e Informacion Gerencial del Ministerio de Economia y el equipo que
frabaja en el SA3 (un sistema desarrollado por la Divisidon de Remuneraciones 'y
Beneficios de la Secretaria Especial de Ingresos Federales [RFB, por sus siglas
en portugués]) podria aportar beneficios de armonizacion a cada grupo que
podrian generar una mejora en la respuesta de las instituciones. Compartir
enfoques, informacion y resultados entre estos grupos podria ayudar a
aumentar el desemperio de todos ellos. La celebracién de un evento que
retna a las entidades que componen el ecosistema de gestion y supervision
de las ndminas y que esté destinado a intercambiar informacién sobre la
metodologia, el alcance, los sistemas y los resultados podria ser el punto de
partida para el entendimiento mutuo de coémo cada entidad ejecuta, analiza 'y
sistematiza su propio trabajo y para considerar qué respuestas necesita cada
entidad por parte de los administradores del gobierno.

2.3 Fomentar que la FCFP informe otros aspectos del trabajo del TCU.
Por ejemplo, cuando se realizan auditorias financieras de ministerios como
el de Salud o Educacidn, no es claro si los hallazgos de la FCFP se tienen
en cuenta en la evaluacién de la nédmina que se realiza como parte de la
auditoria financiera. Estos hallazgos podrian permitir la identificacion de
problemas o irregularidades sistémicas que podrian resolverse mediante
la implementacion de cambios estructurales y conducir a resulfados mds
duraderos.

2.4 Considerar si la amplia variedad de metodologias especificas de
auditoria o la cobertura de las instituciones podria centrarse mds
estrechamente con el fin de mejorar las tasas de respuesta en el sistema.
Tal como se sefiald anteriormente, prdcticamente no existe ningln costo
relacionado con la identificacion de las irregularidades a través del sistfema
de la FCFP. Sin embargo, el desarrollo de las respuestas y la resolucién de las
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irregularidades exige respuestas analdgicas por parte de los administradores.
Si la meta es mejorar el impacto del sistema en términos de resolucion de
problemas, podria ser Util reducir el nUmero de metodologias especificas de
auditoria y encontrar métodos que mejoren la respuesta a esos hallazgos.
Una vez resueltas estas cuestiones, la FCFP podria avanzar a la siguiente
serie de metodologias de auditoria.

RECOMENDACION 3: Definir como el sistema de la FCFP puede informar los cambios
en las estructuras y politicas que podrian mejorar el sistema de néminas. En su
forma actual, el trabajo de la FCFP se centra en la resolucion de irregularidades
individuales. Aunque esto es importante en la funcion del TCU como auditor,
es probable que el impacto mds significativo provenga de la identificacién de
debilidades sistémicas que conducen a irregularidades y de la propuesta de
medidas que podrian ayudar a superar estas debilidades. La informacién derivada
de los hallazgos de la FCFP podria brindar detalles a las unidades responsables
de la gestion de la ndmina en la administracion federal, el Congreso, el Poder
Judicial y la Fiscalia General del Estado, sobre dénde las reformas estructurales
podrian ser mds beneficiosas para mejorar la administracion de la nédmina y
reforzar el cumplimiento de las normas del sistema.

RECOMENDACION 4: Adoptar medidas para abordar los riesgos de sostenibilidad
del sistema. El primero de estos riesgos se relaciona con el equipo de la FCFP
que estd integrado por seis personas. Se necesita una planificacién futura para
garantizarlaimplementaciondelas capacidades necesarias paraelmantenimiento
y el desarrollo continuo de la FCFP asi como una mayor institucionalizacion. Una
segunda cuestion se relaciona con las licencias de software. Deberia elaborarse
un plan «B» que considere acuerdos de respaldo en caso de que haya un cambio
importante en el precio o en las licencias del software que sustentan al sistema.
Por Ultimo, fambién se deben considerar medidas para abordar los problemas
de privacidad que surgen de las reglamentaciones e interpretaciones de la Ley
de Proteccion General de Datos Personales y los riesgos que podria suponer un
jaqueo del sistema.

RECOMENDACION 5: Aprovechar la presidencia brasilefia de la INTOSAI como
una oportunidad para que el TCU avance en la agenda de innovacién digital
basada en datos para mejorar las practicas de gasto publico y prevenir el
fraude y la corrupcion. Ademds, tomar como base las innovaciones de la FCFP
para impulsar el andlisis de cuestiones emergentes. El TCU es muy innovador en
la aplicacion de las tecnologias digitales para avanzar en la auditoria efectivay en
la deteccidn del fraude y la corrupcion. Pocas entidades fiscalizadoras superiores
realizan auditorias de la nédmina. La presidencia de la INTOSAI constituye una

15



RESUMEN EJECUTIVO

oportunidad importante para que el TCU intercambie informacion sobre como
surgio la cultura de la innovacién digital, las personas y los procesos involucrados
que condujeron a su desarrollo, las lecciones aprendidas de forma empirica y las
implicancias para las practicas de auditoria fuera de Brasil. Dados sus resultados
y los contextos fiscales similares de ofros paises, la FCFP puede ser una referencia
atil para ofras entidades fiscalizadoras superiores no solo de América Latfina vy el
Caribe, sino también del mundo.

La experiencia de la FCFP también podria impulsar el andlisis de otras cuestiones
emergentes. Entre estas cuestiones se incluyen: (i) la consideracion de la funcion
del TCU en las auditorias de datos para garantizar la calidad de los mismos; (ii)
la consideracion de una transicion de una tecnologia de cddigo cerrado a una
de cddigo abierto para mejorar la transparencia del sistema; (iii) el paso de la
analitica reactiva a la analitica predictiva para ayudar a establecer mapas de
riesgo y alertas antes de que se inicien las tfransacciones, y (iv) el uso de los datos
disponibles para analizar la brecha entre las remuneraciones del sector publico y
el privado, las escalas salariales y la productividad.
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El Tribunal de Cuentas de la Unién (TCU) es la instituciéon de control externo
del gobierno federal que apoya al Congreso Nacional mediante la supervision
del presupuesto y su ejecucion financiera, contribuyendo asi a la mejora de
la administracion publica en beneficio de la sociedad. El articulo 70 de la
Constitucion de 1988 establece la base legal del trabajo desemperiado por el TCU:
«La fiscalizacién contable, financiera, presupuestaria, operativa y patrimonial de
la Unidén y de las entidades administrativas directas e indirectas, en materia de
legalidad, legitimidad, economicidad, uso de subsidios o subvenciones y renuncias
a la percepcién de ingresos, recae en el Congreso Nacional, se implementa
mediante la fiscalizacion externa y el sistema de control inferno de cada poder».
Por lo tanto, el TCU, junto con la entidad de control interno, es responsable de la
fiscalizacién contable, financiera, presupuestaria, patrimonial y del rendimiento
de los organismos vy las entidades publicas del pais en cuanto a su legalidad,
legitimidad y economicidad.

La ley orgdnica del TCU (Ley 8443 de 1992) establece las competencias de este
fribunal para supervisar las cuentas de toda la administracion publica directa
e indirecta, incluidas las fundaciones e instituciones publicas solventadas por
el gobierno federal. La ley también establece la facultad del TCU para verificar
actos administrativos, contratos y hechos, asi como para evaluar la legalidad
y la legitimidad de los actos de gestién publica bajo su jurisdiccion en lo que
concierne a los aspectos contables, financieros y presupuestarios. En los Gltimos
anos, existen resoluciones (resolucién 324 del TCU, del 30 de diciembre de 2020)
y ordenanzas (ordenanza 2 de la SEFIP, del 25 de febrero de 2021) que establecen
tanto la facultad como la posibilidad del TCU y de la SEFIP de investigar de forma
continua los gastos de personal relacionados con los servidores publicos activos e
inactivos, incluidos los jubilados y pensionados de la Unidn, asi como una amplia
gama de beneficios sociales y gastos asociados a la administracion publica.
Ademds de sus facultades de investigacion, esta ordenanza también especifica
la funcién de la Secretaria de Fiscalizacion Externa de Acciones de Personal y
Beneficios Sociales (SEFIP) del TCU en el desarrollo de un sistema digital y en la
verificacién y el mantenimiento del sistema, asi como en la formacion, el apoyo
técnico y el intercambio de informacién sobre el sistema.

El TCU es una de las instituciones fiscalizadoras superiores mds innovadoras
de América Latina y el Caribe en el uso de herramientas digitales para
transformar la practica del control externo. El Laboratorio de Informaciéon
y Control del TCU, LabContas, lidera iniciativas de vanguardia y comparte
estas experiencias con toda la regidon. Algunas de estas herramientas incluyen
innovaciones de inteligencia artificial (IA) que automatizaron y facilitaron el
control de los procesos de compra (Bemquerer Costa y Reis, 2020), que fueron
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fundamentales, especialmente debido al aumento sustancial del gasto en el
contexto de la respuesta al COVID-19. El TCU desarrollé varias herramientas
de IA apodadas «Damas artificiales contra la corrupcion», por ejemplo, ALICE,
ADELE, AGATA, MONICA y SOFIA, que ayudan en los procesos de auditoria del
sector publico (Ramos Neves, Batista da Silva y Menezes de Carvalho, 2019). La
fransformacién digital es uno de los pilares principales de la vision del TCU en el
contfexto de la presidencia brasilefia de la INTOSAI de 2022 a 2025.

¢POR QUE CENTRARSE EN LA MASA SALARIAL DEL SECTOR PUBLICO?

Aunque Brasil es una economia de mercado emergente y dindmica,
la sostenibilidad fiscal es una preocupacion importante de la politica
gubernamental. En los Ultimos afios, el déficit del sector publico no financiero
(SPNF) total® ha sido imporfante, con un promedio del 8% del PIB entre 2015
y 2019, un aumento hasta el 13,7% del PIB en 2020 como consecuencia de la
respuesta a la pandemia, para luego caer al 6,3% del PIB en 2021.

La masa salarial publica es un importante motor del gasto en Brasil. Las
remuneraciones vy jubilaciones/pensiones federales del SPNF® representaron en
promedio el 12,7% del PIB y el 33,5% del gasto federal del SPNF durante el periodo
2015-2021. En promedio, el gasto federal del SPNF durante el periodo 2015-2021
ascendié a US$228.000 millones anuales.’

Un vistazo de 2017 muestra que, en comparacion con otros paises, la masa
salarial federal brasilefia era relativamente alta (véase el grafico 12 en Banco
Mundial, 2017), aunque el nimero de trabajadores de la administracion publica
era proporcionalmente menor que en otros paises (Banco Mundial, 2017; 2019).

5 El déficit del SPNF incluye al gobierno federal, al de los estados y municipios, y a las empresas publicas.
6 El gasto federal del SPNF incluye el gasto en sueldos, jubilaciones y pensiones federales y los gastos
de personal de las empresas publicas. Aqui se utiliza como valor de comparacion porque la FCFP también
considera las empresas publicas.

7 Dado que la participacion de los gobiernos de los estados y municipios en la FCFP varia de un afo a otro,
aqui se incluye Unicamente informacion del dmbito federal.
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GRAFICO 1: MASA SALARIAL COMO PORCENTAJE DEL PIB POR PAIS
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GRAFICO 2: EMPLEO PUBLICO COMO PORCENTAJE DEL EMPLEO ASALARIADO FORMAL POR PAIS
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En el dmbito federal, el elevado costo de los salarios de los servidores publicos
impulsa la masa salarial del sector publico de Brasil, mas que un nimero
excesivo de empleados publicos. Aunque la masa salarial es considerable, el
numero de servidores publicos en Brasil y el tamario relativo del gobierno federal
no parecen excesivos (Banco Mundial, 2017). La proporcion de servidores publicos
empleados por el gobierno federal en Brasil es de alrededor del 12%, proporcion
inferior a la de otros paises federales (Banco Mundial, 2019), y el 88% restante
de los servidores publicos trabajan en los estados y municipios en servicios
publicos que requieren mads personal, como la educacioén, la salud y la seguridad
ciudadana. Dentro del gobierno federal, alrededor del 81% de los gastos de la
ndémina corresponden al Poder Ejecutivo, el 13% al Poder Judicial, el 3% al Poder
Legislativo y algo menos del 2% a la Fiscalia General.

La administracion publica en el dmbito federal también se caracteriza por una
serie de factores de larga data que hacen que la gestion de la masa salarial sea
muy compleja (OCDE, 2010; Banco Mundial, 2017; IPEA, 2018). Existen cientos de
clasificaciones de puestos de trabajo y carreras profesionales en todo el gobierno
que reducen la flexibilidad y aumentan la fragmentacion. También conviven muchos
componentes de la remuneracion, como las bonificaciones por desempeno, los
incentivos y similares. Dada la complejidad del sistema, la probabilidad de que se
produzcan errores es alta y el desafio de fiscalizar la ndbmina es considerable.

La gestion de los trabajadores de la administraciéon publica en el dmbito de
los estados y municipios enfrenta desafios adicionales. Como parte de la Ley
de Responsabilidad Fiscal, los estados estan sujetos al limite de gasto de personal
del 60% de los ingresos corrientes netos, aunque los niveles salariales suelen estar
vinculados a los aumentos federales que escapan a su control. El gran nimero de
frabajadores en diferentes sectores (educacién, salud, policia) requiere diferentes
tipos de contfratos —algunos permanentes y ofros temporarios— que pueden dar
lugaravariaciones enladeterminacion del pago en funcién del salario base, el tiempo
de servicio y otros beneficios vinculados con los puestos de trabajo. En algunos
estados, las bonificaciones por desemperfio constituyen una parte importante del
paquete salarial, pero fambién tienden a convertirse en elementos permanentes en
vez de actuar como pagos temporarios que recompensan resultados superiores.

El tamano y la complejidad de la masa salarial del sector publico tienen un
impacto critico en lasituacion fiscal del gobierno brasilefioy en las perspectivas
econdémicas en el futuro. Por lo tanto, es importante que se supervise y controle
eficazmente la masa salarial para garantizar el uso previsto de los recursos y
la correccién de los errores. Como auditor externo del gobierno federal, el TCU
desempena una funcion clave en esta supervision, como se resume a continuacion.
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EL SISTEMA PARA LA FISCALIZACION CONTINUA DE LA NOGMINA

El TCU trabaja desde 2015 en el establecimiento de un sistema de
fiscalizacion continua de la nébmina de la administracion publica que se
basa en herramientas digitales innovadoras (la FCFP). El objetivo general es
auditar y supervisar los recursos que se gastan a través de la ndmina publica
para garantizar que se utilizan de conformidad con las leyes y los reglamentos
que rigen la remuneracion y los beneficios de los servidores y los jubilados y
pensionados de la administracion publica.®? La autoridad del TCU es ejercida
sobre la administracion federal, su foco principal de atencidn; su funcién de
supervision es obligatoria para todas las instituciones federales. Sin embargo, el
TCU también trabaja con entidades de control externo estaduales y municipales
para brindar una fiscalizaciéon mds eficaz de la ndmina en esos niveles. La
cobertura y el alcance de estos esfuerzos variaron con el tiempo. Mediante el
desarrollo y la vinculacién de bases de datos, la recepcion mensual de datos, el
desarrollo de paneles de confrol y las herramientas para el andlisis automatizado
de estos, el TCU pudo identificar un nimero cada vez mayor de irregularidades
en un conjunto mds amplio de instituciones gubernamentales.

Antes de 2015, el TCU auditaba la némina de 1 a 10 instituciones publicas al
ano. Las instituciones enviaban los datos de los servidores publicos en unidades
de memoria USB al TCU. Los auditores de la Secretaria de Fiscalizacién Externa
de Acciones de Personal y Beneficios Sociales (SEFIP) investigaban los datos y
realizaban cruces manuales de las fuentes de datos. El andlisis de las hojas de
cdlculo presentadas en diferentes formatos, el cotejo manual de los datos vy las
interacciones con las instituciones por correo electrénico limitaban el alcance, el
tamano vy la eficacia de las auditorias. Las auditorias de la ndmina se percibian
como selectivas y, a menudo, «punitivas» al tratar de sefialar los problemas de
determinadas agencias, muchas de las cuales no respondian a las auditorias.

La FCFP surge como parte de un esfuerzo mas amplio del Tribunal de Cuentas
llamado Governing-IT que pretende aprovechar los sistemas y las herramientas
de datos de ultima generacion para cambiar la naturaleza del modelo de
control. La idea es desarrollar técnicas de control que examinen y compartan la
informacion con la institfucion auditada, de modo que esta pueda adoptar medidas
correctivas y, evenfualmente, preventivas en dreas clave de irregularidades. El
hecho de proporcionar informacién a las instituciones y de acompanarlas en la
resolucion de las irregularidades puede generar los incentivos para su fratamiento,

8 La instruccién normativa n.° 84/2020 del TCU establece que, a partir de 2020, las cuentas deben
someterse a una auditoria financiera integrada. Las cuentas deben presentarse de forma objetiva y clara,
con declaraciones precisas con respecto a la legalidad, la legitimidad y economicidad de las acciones de
administfracion, incluidas aquellas relacionadas con la némina.
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crear relaciones mas constructivas con las entidades auditadas y aumentar el
alcance vy la eficacia del trabajo del TCU.

En 2021, la FCFP superviso la nomina de 594 entidades federales y proporciond
informacion sobre 39 fipos diferentes de irregularidades. Estas acciones generaron
un ahorro de R$405 millones, equivalente al 0,1% del total de las ndbminas auditadas.

El sistema de la FCFP evoluciona y avanza continuamente. Como se sefiald
anteriormente,en 2015, serecibieronalgunos datosy aclaraciones automaticamente,
pero ofros se encontraban en formato de hojas de cdlculo. En 2017, se intfrodujeron
sistemas para recibir datos a través de bases de datos automatizadas y gestionar
los casos de irregularidades. En 2018, se comenzé a recibir la ndmina y los datos en
forma mensual. De este modo, el proceso se volvié continuo, a diferencia del andlisis
comparativo con respecto a una situacion especifica en un momento del afio. En
2019, se desarrollaron sistemas para crear paneles de control y asi fener un acceso
mas facil a la informacidn y al seguimiento de los casos. En 2020, se pusieron en
marcha herramientas para realizar un andlisis automatizado de las aclaraciones
proporcionadas por las instituciones, y en 2021, se intensificd la comunicacién para
impulsar las acciones correctivas por parte de las instituciones que presentaban
irregularidades constantes. La FCFP es un sistema vivo que se mejora y revisa de
forma continua para aumentar su eficacia.

La SEFIP es un pequefio departamento del TCU que desempena la funcién
clave de desarrollar y coordinar la iniciativa de FCFP. Se trata de una unidad
dgil de seis personas que incluye auditores con experiencia en ciencia de datos,
auditores especializados en ndminas e inspeccion y capaces de elaborar hipdtesis
de evidencia basadas en la legislacién relacionada con la ndbmina de servidores,
jubilados y pensionados de la administracion publica, ademas de un desarrollador
full stack que aporta la codificacion informdtica necesaria. Esta secretaria
fambién colabora estrechamente con el Departamento de Infraestructura
Informdtica (SETIC) y el Departamento de Soluciones Informdaticas (STI), ambos
dependientes del TCU, en la recoleccion, limpieza y disposicion de los datos
utilizados en un sistema llamado LabContas, que sirve como almacén de datos
para todo el TCU.

El proceso basico de la FCFP comprende cuatro pasos principales: (i) la obtencion
de datos; (ii) el uso de programas con metodologias de auditoria especificas para
cada irregularidad y el andlisis de los datos que sugieran irregularidades; (iii) el
pedido de aclaraciones sobre las irregularidades a las instituciones auditadas

24



EL SISTEMA PARA LA FISCALIZACION CONTINUA DE LA NOGMINA

correspondientes, y; (iv) el andlisis de las aclaraciones proporcionadas por estas
instituciones y la preparacion del informe de auditoria.

GRAFICO 3: EL CICLO DE VIDA DE LA FCFP

Obtencién de datos \#

Ejecucién de
programas de
auditoria y andlisis
de datos

Andlisis de las aclaraciones
informadas por las

instituciones auditadas Presentacién de

irregularidades a las
instituciones auditadas para
pedido de aclaraciones

Fuente: SEFIP-TCU

DATOS Y COBERTURA DEL SISTEMA

Los datos utilizados en el control continuo de la ndbmina proceden de varias bases
de datos.

SIAPE: Se trata de datos del Sistema Integrado de Administracion de
Personal del gobierno federal. Es el sistema utilizado por la mayor parte
del Poder Ejecutivo de la administracion federal y también incluye algunas
autarquias y empresas publicas. El TCU descarga los datos del SIAPE en
forma directaq, lo cual facilita el acceso y el uso de los dafos.

EXTRA-SIAPE: Originalmente, estos datos se proporcionaban una vez al afo,
pero ahora las instituciones auditadas que no forman parte del SIAPE los
envian mensualmente. Esta base de datos abarca a los trabajadores del
Poder Judicial, el Poder Legislativo, la Fiscalia General, el propio TCU, el
Banco Central, las Fuerzas Armadas y empresas publicas esenciales.’ Cada
entidad carga los datos en la base de datos Extra-SIAPE en forma individual
a fravés del sistema e-Pessoal (véase mds adelante). Esto requiere la
generacion y carga mensual de los datos de nédminas por parte de estas
entidades, una tarea que exige tiempo y esfuerzo a cada institucion.

9 Estas empresas publicas incluyen el Banco del Nordeste, el Banco Nacional de Desarrollo Econdmico y
Social (BNDES), la Caixa Econémica Federal, Correios, Elefrobras y Petrobras.
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BASES DE DATOS DE NOMINAS EN EL AMBITO DE LOS ESTADOS Y MUNICIPIOS, OBTENIDOS
A PARTIR DE ACUERDOS CON LOS TRIBUNALES DE CUENTAS DE LOS ESTADOS (TCE) Y
DE LOS MUNICIPIOS (TCM). Desde 2016, el TCU celebra acuerdos anuales con
diversas instituciones de confrol externo del dmbito de los estados y los
municipios para compartir informacién sobre la nédmina del sector publico.
Las entidades participantes de estos dmbitos varian cada afio; esto dificulta
las comparaciones interanuales.

RAIS: Estos datos provienen de la base de datos anual de informacién social.
Esta base de datos incluye la informacion proporcionada por los Consejos de
Fiscalizacion Profesional que no utilizan el SIAPE ni la base de datos Extra-
SIAPE. Los datfos de la base de datos del RAIS estdn fechados y, a menudo,
se reciben con un retraso de dos anos.

La FCFP permite que el TCU audite los pagos de personal de un gran nimero
de entidades, servidores, jubilados y pensionados de la administracion publica,
en cantidades superiores a las que podia abarcar anteriormente. Segln los datos
de los informes correspondientes, en los primeros afios la cobertura de la FCFP
crecid rapidamente y alcanzd 300 instituciones publicas federales. En la actualidad,
considera unas 600 entidades. El SIAPE es sistemdticamente la fuente de datos de
unas 200 entidades, la base de datos Extra-SIAPE proporciona datos para unas 84-
88 entidades, mientras que los datos federales del RAIS corresponden a unas 300
entidades en los Ultimos anos.

CUADRO 1: ALCANCE DE LA FCFP, 2015-2021

Ciclo de la Fiscalizacién Continua
de la Némina
Periodo Marzo de | Marzo de | Marzo de | Mar-Sep
2015 2016 2017 de 2018
| 76 | 300 | 652 |

4 7
Instituciones auditadas federales 798 | 570 | 608 | 594

Cobertura de la base de datos (instituciones)

SIAPE 219 569 213 202 221 176
EXTRA-SIAPE 76 81 83 84 84 86 87
RAIS 501 284 301 331
:‘I’Dz’r'czz::"’id°res publicos federales 2343772 | 4.399.900 | 3.988.853 | 3.167.388 | 2.821.507 | 2.761.506
SIAPE 1.295.166 | 3.008.036 | 2.169.391 | 1.668.592 | 1.423.284 | 1.419.197
EXTRA-SIAPE 12331 | 1.048.606 | 1.391.864 | 1.819.462 | 1.423.806 | 1.330.433 | 1.281.242
RAIS Federal 74.990 67790 | 61.067
Memorando

Resolucion de los Tribunales de Cuentas

de los Estados (n.?) 2 17 3 20 8 15 21

Resolucién de los Tribunales de Cuentas

de los Estados (n.2 de servidores pablicos) 431.404 3.637.039 363.291 5.326.351 | 1.718.859 | 5.789.185 | 6.411.771

Total de servidores publicos abarcados

C X 443,735 5.980.811 | 4.763.191 | 9.315.204 | 4.886.247 | 8.610.692 | 9.173.277
(como indican los informes)

Fuente: Recopilacion de los autores basada en el TCU, los informes correspondientes vy los datos del referido tribunal.
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El nUmero de servidores publicos, jubilados y pensionados federales cubiertos
oscilé entre 2.300.000 en los primeros afos y un maximo de 4.400.000 en el
tercer ano. Los ciclos mds recientes reflejan la inclusiéon de 2.800.000 servidores
publicos, jubilados y pensionados. Algunos de los informes correspondientes
ofrecen datos sobre la cobertura en el dmbito de los estados y municipios, pero
el nimero de acuerdos varia significativamente segun los ciclos. En 2021, la FCFP
fenia acuerdos con 21 organismos de los estados y de control que comprendian
otfros 6.400.000 de servidores publicos en el dmbito de los estados y municipios.

El nimero de entidades y servidores, jubilados y pensionados de la
administracion publica considerados por el sistema puede variar por diversos
motivos. En lo que respecta a las instituciones auditadas, existe el desafio de
proporcionar de forma adecuada y oportuna los datos requeridos en el formato
apropiado. Esto constituyd una consideracién importante en el desarrollo del
sistema para simplificar y codificar el proceso, y se lograron importantes progresos
con el paso del tiempo. No obstante, y a pesar de ser obligatorio para las agencias
del gobierno federal, algunas unidades se resisten a proporcionar datos, segun
sea necesario. Una parte de la fluctuacion de las cifras puede deberse tanto a los
cambios en las estructuras organizativas como a la demografia prevista de las
personas que se incorporan y eliminan de la ndmina de servidores, jubilados o
pensionados de la administracion publica. Las entidades de control municipales
(TCM)y de los estados (TCE) participan de forma voluntaria y la participacion varia
cada ano, de modo que es todo un desafio conftar con una cobertura uniforme.

El Laboratorio de Informacion y Control (LabContas) es responsable por el
almacenamiento de estas bases de datos. Se trata de una plataforma corporativa
del TCU compuesta por bases de datos, catdlogos de informacién, herramientas
y soluciones para el procesamiento y andlisis de datos para realizar actividades
de control externo. En la préctica, consiste en una maquina virfual que da acceso
a las bases de datos internalizadas en el servidor corporativo de lenguaje de
consulta estructurado (SQL) del TCU y proporciona herramientas de andlisis para
los auditores. En el caso de la FCFP, los procesos de andlisis se desarrollan en
lenguaje SQL a fravés de los llamados procedimientos, que se almacenan en las
propias bases de datos. Cada vez que es necesario crear 0 mejorar un proceso, se
crean o modifican estos procedimientos. El equipo de TI del TCU tiene a su cargo el
desarrollo y mantenimiento de LabContas.

El equipo de inspeccion realiza la internalizacion, la actualizacion y la inclusion
de nuevas bases de datos en forma manual. El TCU, las agencias y tribunales
colaboradores acuerdan un plan de trabajo que define la responsabilidad de las
partes de enviar los datos en un formato especifico y esta uniformizacion previa
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facilita el proceso. Se definen el orden y los tipos de campos (por ejemplo, si son
obligatorios y el formato que se debe utilizar para cada elemento). Existen 15 tipos
de campos definidos para los archivos con respecto a los servidores publicos activos
e inactivos, y administradores de fondos y jubilaciones/pensiones, ademds de 14
campos para los jubilados y pensionados, y 8 campos para los dependientes. Por
ultimo, se definen 10 campos para los archivos de rlbricas de la ndmina.

La politica de licencias de las bases de datos se rige por acuerdos de
intercambio. En la actualidad, existen tres niveles de acceso: las bases de datos
publicas, acceso restringido a los organismos de control y acceso restringido al
TCU exclusivamente. En general, las bases de datos se transmiten en formato de
texto comprimido, protegidas Unicamente por el cifrado Secure Sockets Layer
(SSL) del navegador, a excepcion de algunos casos como las bases de datos de
la Secretaria Especial de Ingresos Federales (RFB) que se encriptan mediante
métodos de encriptado asimétrico (clave publica/clave privada).

EL USO DE PROGRAMAS DE AUDITORIA

Una vez que las bases de datos estdn listas, se ejecutan programas
automatizados que cotejan los datos a partir de 39 metodologias especificas
de auditoria. De estfe total, 27 metodologias estdn relacionadas con el contexto
federal y las otras 12 estdn relacionadas con el andlisis de las bases de datos que
proporcionaron las entidades de los estados y municipios, ademds de las bases
de datos de la federacion. El equipo de inspeccién es el encargado de elaborar las
metodologias especificas de auditoria y probarlas. Sin embargo, para el proceso
de mejora se utiliza la informacién obtenida de las aclaraciones proporcionadas
por las instituciones auditadas. En el momento en que se identifica algin fipo de
error, se actualizan los procesos y se archiva la evidencia.

Al cotejar las bases de datos con las metodologias especificas de auditoria,
el sistema senala las denominadas irregularidades (en el informe se utiliza
el término en portugués Indicios). Las irregularidades pueden surgir por varios
motivos. Las bases de datos pueden presentar confradicciones en la informacion
gue supuestamente deberia ser coherente. Se pueden haber realizado pagos
que no cumplen con las leyes aplicables vy, por lo tfanfo, son ilegales. También
se pueden haber realizado pagos que son legales, pero que estan duplicados
(por ejemplo, un matrimonio que trabaja para la administracion publica puede
recibir un beneficio por el mismo hijo dos veces) o por un importe incorrecto (por
ejemplo, supera el tope salarial de un puesto especifico). Algunas irregularidades
pueden ser el resultado de un simple descuido, mientras que ofras pueden derivar
de un comportamiento intencional del servidor publico. La etapa siguiente —la
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aclaracién de irregularidades— es esencial para clasificar la naturaleza de la
irregularidad. Se analiza esta etapa a continuacion.

Cada una de estas metodologias especificas de auditoria de la FCFP estd
documentada y detalla no solo los criterios legales en los que esta se basa,
sino también el procedimiento de andlisis y el proceso técnico para llevar a
cabo dicho andlisis. Por ejemplo, para la metodologia de auditoria «Pagos a un
jubilado/pensionado fallecido», la documentacion cita al pdrrafo I, articulo 222, de
la Ley 8112/90 como la base legal para identificar una irregularidad. Se menciona
al SIAPE, la base de datos Extra-SIAPE vy el Sistema Nacional de Informacién del
Registro de las Personas (SIRC, por sus siglas en porfugués) como la fuente de
datos. Mds adelante, la documentacién especifica la metodologia de andlisis y la
codificacion del sistema. Este tipo de documentacion estd disponible para cada una
de las metodologias especificas de auditoria. El nUmero de metodologias especificas
de auditoria aumentd y evoluciond durante el desarrollo del sistema. Se usaron solo
fres metodologias de auditoria en el primer ciclo (2015). En cambio, en los ciclos mas
recientes, se ufilizaron 39, agrupadas en diferentes areas (véase el cuadro 2).

Tal como se observa en el cuadro 2, se identificaron un total de 415.125
irregularidades entre 2015 y 2021 como resultado de la ampliacién del nGmero
de metodologias de auditoria. La recolecciéon de datos comenzé a ser mensual
en el cuarto afo (2018) y se inicid el proceso de recepcion de datos provenientes
de fuentes de los distinfos estados y municipios. Este cambio se refleja en el gran
aumento de las irregularidades identificadas en 2018. El nUmero de irregularidades
identificadas por afo varia porque, a medida que se las identifica, también se
corrige y mejora el seguimiento del tipo especifico de irregularidad. Por otro lado,
también se corrigen y ajustan las metodologias de auditoria de forma continua.

En todos los anos, la mayoria (45,8%) de las irregularidades corresponde
a la categoria «Acumulaciones ilicitas o incompatibles de cargos, empleos,
funciones o jubilaciones/pensiones». Esto significa que una persona tiene o
recibe mas de lo permitido. Las siguientes categorias en orden de importancia
son: «Pagos indebidos» (cobros recibidos por personas no autorizadas [32,1%]),
«Confradicciones en las acciones de personal o en el registro» (7,6%) y «Violaciones
del limite salarial» (4,5%).
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CUADRO 2: EVOLUCION DEL NUMERO DE IRREGULARIDADES, 2015-2021

Total

Acumulaciones ilicitas o

incompatibles (cargos, empleos, 342 38.223 9.975 84.191 9.961 33.894 | 13.342 | 189.928 45,8
funciones o jubilaciones/pensiones)

Pagos indebidos 956 450 22.338 | 55.814 | 19.300 6.049 28.190 | 133.097 32,1
Acciones de personal a ser incluidas

en el sistema e-Pessoal o errores en n.d. n.d. 35 21 4.318 2.600 24.778 | 31.752 7,6

el registro

Violacién del limite salarial n.d. 1.030 563 605 3.732 1.648 10.961 | 18.539 45

Pagos a personas fallecidas n.d. n.d. 1.561 2.522 2.148 2.509 2.343 11.083 2,7

Jubilaciones/pensiones pagadas a |, nd. | 1168 | 4955 | 1863 | 1724 | 335 | 10045 | 24
personas no autorizadas

Control de los contratos n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. 8.830 8.830 2,1

Pagos duplicados 62 200 144 4.250 869 897 556 6.978 1,7

Ejercicio de un cargo o empleo nd. nd. nd. 612 248 | 2697 | 1316 | 4873 1,2

publico por una persona inhabilitada

TOTAL 1.360 39.903 | 35.784 | 152.970 | 42.439 | 52.018 | 90.651 | 415.125 100

Fuente: TCU

Como parte de su proceso de evolucion continua, el equipo de la FCFP evalia
periédicamente las metodologias de auditoria y si estas deberian conservarse
en el sistema de la FCFP. Aunque se basa principalmente en la decisién de los
expertos, ya sean internos o externos, con el correr de los anos, el equipo también
considera la importancia, la frecuencia y el riesgo de las irregularidades a la hora
de determinar si se deberia conservar o eliminar un indicador. En algunos casos,
las contradicciones de los datos pueden dar lugar a falsos positivos importantes
y disconfinuar el uso de la pista de auditoria. En otros casos, por ejemplo, con el
indicador sobre el incumplimiento de la jornada laboral legislada, es posible que la ley
no sea totalmente clara y se podria ajustar o eliminar un indicador. A partir de 2021,
se realizan talleres anuales con los servidores publicos de institfuciones federales para
conocer sus opiniones respecto del ano anterior y conversar sobre las actualizaciones
de las metodologias de auditoria utilizadas vy los tipos de irregularidades evaluadas.
Entre los participantes se encuentran especialistas en la auditoria de nédminas vy
otros auditores del TCU, asi como fambién organizaciones colaboradoras a quienes
se les informan las irregularidades y de quienes se esperan aclaraciones. Los
participantes debaten sobre los criterios para la conservacion de las metodologias
de auditoria en el sistema de la FCFP. Se acuerda que los tres criterios principales son:
materialidad, frecuencia de los casos confirmados, y legalidad y alineacién con los
cambios legislativos.t® En la actualidad, el sistema de la FCFP utiliza 39 metodologias
especificas de auditoria agrupadas en ocho femas.

10 Por ejemplo, en 2022, se acordd la continuidad de 20 de las metodologias especificas de auditoria y
la discontinuidad de tres de ellas (servidor publico mayor de 75 afios, montos incorporados ilegalmente
a pagos o ingresos, acumulacion indebida de bonificaciones por desemperfio) (TCU, 2021b, parrafo 125).
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PEDIDO DE ACLARACIONES SOBRE IRREGULARIDADES A LAS INSTITUCIONES
AUDITADAS CORRESPONDIENTES

Después de recolectar y analizar los datos, la fase siguiente es contactar a
las instituciones auditadas para aclarar las irregularidades. A través de sus
informes, el TCU brinda informacién sobre el tratamiento de las irregularidades
identificadas, cuyas respuestas se dividen por catfegorias, entre ellas: (i)
irreqularidad aceptada y regularizada, (ii) irregularidad aceptada y medidas
correctivas en curso, (iii) irregularidad aceptada y medidas correctivas adn no en
curso, (iv) irregularidad no aceptada (falso positivo), y (v) irregularidad abordada
a fravés de otfros procesos externos.

CUADRO 3: CLASIFICACION DE LAS IRREGULARIDADES, 2015-2021

o15_|_2016 | 2017 | 2018 | 2019

Namero de irregularidades detectadas 1.360 39.903 | 35.784 | 152.970 | 42.439 | 52.018 | 90.651
Nuamero de irregularidades con respuestas 1.711 20.208 6.883 38.642 | 23.899 17.095 | 38.401
Porcentaje de respuestas 125,8 50,6 19,2 25,3 56,3 329 42,4
Naturaleza de la respuesta (porcentaje)
1. Irregularidad aceptada y regularizada 1,0 6,1 15,7 18,7 14,5 19,1 16,8
2. Irregularidad aceptada y medidas en curso 12,1 34,4 22,0 22,4 22,6 16,6 15,5
3. Irregularidad aceptada y medidas aln no en curso 3,6 25,3 2,4 2,3 4,3 1,1 3,0
4. Irregularidad no aceptada (falso positivo) 17,5 22,8 45,8 434 38,4 446 38,8
5. Irregularidad abordada a través de otras formas/dreas 65,8 11,5 14,2 132 20,1 18,5 25,8
Total 100 100 100 100 100 100 100
1+2+3 - Irregularidades aceptadas 16,7 65,7 40,0 434 415 36,9 35,4
4+5 - Irre_gulorldodes no aceptadas o tratadas en 833 343 60,0 56,6 58,5 63,1 4.6
otro dmbito

Fuente: TCU

Unos pocos factores clave influyeron en la eficacia del trabajo de la FCFP
a medida que el sistema se ajustaba y ampliaba. En 2018, con el cambio al
requisito mensual de informacién, muchas instifuciones auditadas tuvieron
dificultades para entregar los datos en los plazos solicitados. Ademds, dadas las
contfradicciones entre las bases de datos del RAIS, Extra-SIAPE vy la informacion
de los TCE y TCM, el nUmero de falsos positivos aumentd. No obstante, las tasas
de respuesta sobre las aclaraciones de las irregularidades fueron y siguen siendo
una cuestion esencial para la eficacia de la FCFP.

Hay varios motivos que explican la baja tasa de respuesta a los pedidos de
aclaracioén. El sistema e-Pessoal se habilitdé en 2017 con el propdsito de presentar
aclaraciones a través de observaciones o justificaciones, destacar la base legal que
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respalda los pagos o beneficios y adjuntar documentos probatorios.** Sin embargo,
el registro en el portal, la recepcion de los perfiles de parte del personal asignado
de las instfituciones auditadas, asi como aprender el funcionamiento eficaz del
sistema, no fueron acciones inmediatas. Dada la amplia cobertura del sistema,
algunas entidades registraron un alto nivel de casos y dificultades para obtener
la informacion y las respuestas que necesitaban por parte de los beneficiarios.
Muchas unidades manifestaron no contar con personal suficiente para analizar el
elevado numero de irregularidades; cuestién que se complicé con la pandemia.
También se presentaron escenarios en que los beneficiarios acudieron al Poder
Judicial para infentar defender beneficios que eran contrarios a la ley.

El equipo de la FCFP brinda informacion, manuales y asistencia practica para
ayudar a resolver las irregularidades. El equipo también realiza numerosas
presentaciones y organiza talleres para que cada vez mds personas entiendan
el funcionamiento del sistema. Se incorporaron paneles de control al sistema
e-Pessoal como método de ayuda a los colaboradores. En el sexto ciclo, y sobre la
base de la evaluacién de la importancia, el costo y el riesgo de las irregularidades
pendientes, se identificaron cudles eran las principales 30 instituciones auditadas
que demoraban sus respuestas. Se elaboraron planes de accién que se presentaron
al TCU para resolucién.*? En la evaluacién del informe correspondiente al séptimo
ciclo, se detectaron retrasos continuos en el cumplimiento de los objetivos de los
planes de accidn, asi como fambién alrededor de 97 entidades que no presentaron
ningun tipo de aclaracion en 2021.13

Ademasdellevar unregistrodelasirregularidades por metodologia de auditoria,
la introducciéon del médulo Indicios en el sistema e-Pessoal sirvié para crear
un sistema de seguimiento de los avances en la resolucion de los casos. Este
sistema expone el gran nimero de casos identificados vy, por lo tanto, la utilidad
de recurrir a sistemas automatizados para identificar posibles irregularidades. Sin
embargo, también revela la dificultad de obtener respuestas sobre aclaraciones y
avanzar en la resolucién de irregularidades cuando las entidades colaboradoras
no cooperan. La experiencia adquirida hasta la fecha sugiere que se debe llegar

11 Los colaboradores que registran una aclaracion en el sistema e-Pessoal deben seguir cuatro pasos:
(i) clasificacion del nivel de irregularidad (eleccidon entre las categorias 1 a 5 respecto de la aceptacion o
rechazo de la irregularidad), (ii) ingreso de las justificaciones, (iii) ingreso de los motivos y los documentos
de respaldo (los motivos se seleccionan a través de la eleccion de opciones predeterminadas y se deben
adjuntar los documentos), y (iv) envio de la aclaracién al organismo de conftrol. Estos registros se pueden
guardar y editar en cualquier momento durante el proceso de ingreso. Después de enviar la aclaracién al
organismo de confrol, esta pasa al andlisis inferno y el equipo de inspeccién puede consultarla. Luego, el
equipo de la FCFP procede con las derivaciones pertinentes.

12 En TCU (2019), los parrafos 111 a 125 brindan detalles especificos.

13 Veéase TCU (2021b, pdarrafo 125).
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a un balance entre la rapidez con la que se expande el sistema automatizado y la
capacidad de las instituciones para abordar las irregularidades.

ANALISIS DE LAS ACLARACIONES PRESENTADAS, PREPARACION DEL INFORME
DE AUDITORIA Y VOTACION

Una vez al aino, después de analizar las aclaraciones presentadas y elaborar el
informe correspondiente, el TCU se reline en sesion plenaria para presentar y
revisar elinforme, acordar sobre las conclusionesy las acciones de seguimiento,
y votar para que el trabajo del ciclo de auditoria quede documentado. Cada
informe enumera las instituciones y los servidores publicos considerados, destaca
la metodologia vy los resultados del ejercicio y, por lo general, propone entre dos
y cuatro temas sobre los cuales se deberia realizar un examen mas profundo
como parte del ciclo. Si bien la fiscalizacién de la nébmina es un proceso continuo,
estos informes ayudan a puntualizar no solo los problemas sino fambién las
oportunidades que presenta el sistema. También sirven de base para ofras
acciones y acuerdos entre instituciones gubernamentales.

El desarrollo de la FCFP por parte del TCU pone de manifiesto el grado
de utilizacion de la tecnologia para intercambiar y cotejar informacion y
permite una comprension mas profunda de donde pueden surgir problemas
enrelacién con la némina. El sistema expuso cientos de miles de irregularidades.
Se parte de la base de que al proporcionar esta informacién y exponer las
irregularidades, las agencias hardn un seguimiento de la correccion de estas
a fin de cumplir con la legislacion y ahorrar recursos. Si bien el TCU goza de
total autoridad para investigar el uso de los recursos federales e intercambiar
informacion en colaboracién con las instituciones de control externo en el dmbito
de los estados y municipios, dispone de menos herramientas para obligar a que
se respondan a los hallazgos del sistema. Como se describe mds adelante, el
mecanismo clave que se destaca es el ahorro potencial para el gobierno si se
implementan las medidas.

El objetivo primordial de la iniciativa de FCFP es ayudar a garantizar que
los recursos que se destinan a la némina del sector publico se eroguen de
acuerdo con las normas y la legislacion vigentes. Determinar el beneficio
financiero real del sistema es complejo. Como se sefald en la introduccién, la

14 La FCFP puede ejecutar tareas que no se debaten en la sesion plenaria del TCU ni se comparten con
los departamentos que lo componen.
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némina del sector publico es una de las partidas presupuestarias mdas grandes
de Brasil. El famanfo y la complejidad del sector publico de Brasil, asi como su
evolucion femporal, hacen que la supervisién del gasto relacionado con la ndmina
sea un desafio colosal. La FCFP es una iniciativa innovadora en el uso de datos
y tecnologia que permite evaluar las irregularidades de la ndmina con grandes
volimenes de datos. A medida que el sistema evoluciona, también lo hicieron
los enfoques para estimar los beneficios o ahorros financieros, fanto potenciales
como reales, para el erario.

La metodologia para evaluar el beneficio financiero que la FCFP representa
para la administracion publica federal evolucion6 con el correr de los afos. En
los primeros afos (2015-2017), se identificaron dos tipos de beneficio financiero:
el beneficio financiero «potencial», que mostraba la ventaja financiera si se
resolvian todas las irregularidades identificadas, y el beneficio financiero «real»
de aquellas irregularidades que eran aceptadas por los administradores y que se
encontraban en alguna fase de correccidn o resolucion. En esos primeros afos,
los cdlculos del beneficio financiero real aun no tenian en cuenta el andlisis del
equipo de la SEFIP del TCU sobre si las irregularidades se resolvian realmente o
no. Esfo se corrigid en el ciclo de 2018.

A partir de 2018, y sobre la base del historial de resolucion real de afios anteriores,
las estimaciones del beneficio financiero real se centraron en las irregularidades
que el equipo SEFIP-TCU habia identificado y cuestionado, habia recibido
respuesta y habia analizado. Con el tiempo, el equipo SEFIP-TCU frata de
mejorar la precisién de sus estimaciones, al fiempo que destaca el potencial de
ahorro de recursos sustanciales si se hace un seguimiento y resuelven todas las
irregularidades identificadas.

El cuadro 4 muestra el beneficio financiero real, que se define como el ahorro
financiero de las irregularidades aceptadas por la administracion publica y que
se resolvieron o estdn en proceso de resolucion. El beneficio financiero real fluctud
a lo largo de los anos: pasé de R$21.600.000 en su primer afio a R$654.300.000
en 2018 y R$404.900.000 en 2021. Estas fluctuaciones son posibles, ya sea porque
el sistema evalla nuevos tipos de irregularidades o porque los individuos buscan
otras vias para beneficiarse.

Si bien este monto es una pequena parte del total de la ndbmina auditada y del
total de la nédmina en si, los valores absolutos son importantes. Entre 2015 y 2021,
se estima que el beneficio financiero real fotal seria de mds de R$2.000 millones
(o US$515 millones, segln el tipo de cambio promedio anual). Una vez que el
sistema estd implementado, los costos operativos son muy bajos: los sueldos de
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un grupo de seis personas y el costo de las licencias necesarias. Por consiguiente,
el sistema demuestra ser un excelente retorno de la inversién a la fecha y su
potencial a futuro es aun mayor.

CUADRO 4: BENEFICIO FINANCIERO REAL ANUAL DE LA FCFP, 2015-2021

015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 |

Beneficio financiero real anual (millones 216 299.5 1386 654,3 208.9 349 4049
de reales)

Sueldos y jubilaciones/pensiones anuales

auditados del SPNF federal (miles de millones 260 260 288,8 334.6 4325 356,4 3679
de reales)

Total de sueldos y jubilaciones/pensiones del

SPNF federal (miles de millones de reales) 689,7 7764 8625 909,6 9448 1.006,9 | 1070,6

Beneficio financiero real/sueldos y
jubilaciones/pensiones del SPNF federal 0,01 0,12 0,05 0,20 0,05 0,10 0,11
auditado (%)

Beneficio financiero real/total de sueldos y

jubilaciones/pensiones del SPNF federal (%) 0,003 0,039 0,016 0,072 0,022 0,035 0,058

Fuente: TCU y FMI (2021) sobre el total de sueldos del SPNF federal.
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EXPERIENCIAS INTERNACIONALES

El andlisis de otras experiencias internacionales relacionadas con la auditoria
de la nébmina del sector publico sugiere que el enfoque utilizado por el TCU es
singular. La mayoria de los paises aborda la auditoria de la némina como parte
de la rendicién de cuentas de instituciones gubernamentales especificas, en lugar
de hacerlo como un ejercicio separado. A continuacién, se analizan los sistemas
del Reino Unido y de los Estados Unidos.

REINO UNIDO®™

En el Reino Unido, la Oficina Nacional de Auditoria (NAO) desemperfia —en relacion
con el gobierno central— un papel similar al que desemperia el TCU en Brasil. La
NAO es un organismo parlamentario independiente que se encarga de auditar
los departamentos del gobierno central, las agencias gubernamentales y los
organismos no departamentales. La NAO audita alrededor de 400 departamentos
del gobierno central y organizaciones pertenecientes al gobierno. La NAO no audita
ni los organismos gubernamentales municipales ni los gobiernos de Escocia, Gales
e Irlanda del Norte.

La auditoria de la némina es una parte fundamental de la revision financiera
anual que la NAO realiza para los organismos que fiscaliza, cuyo resultado es
un informe de auditoria de los estados financieros de cada organizacién. La
mayoria de los departamentos gubernamentales y las organizaciones del Estado
cuentan con sus propios sistemas de pago de ndmina y fercerizan el trabagjo a
proveedores externos del sector privado. Sin embargo, departamentos del gobierno
central y entidades gubernamentales utilizan dos centros de servicios compartidos.
Si bien estos centros emplean sistemas y procesos diferentes, los usuarios recurren
a los mismos servicios centrales de contabilidad y nébmina. En general, no existe un
sistema comun de pago de nédmina del sector publico o del gobierno central.

En lugar de recurrir a la analitica de datos, la NAO adopté un enfoque
sustantivo para verificar los datos de la némina. El enfoque sustantivo consiste
en elaborar una proyeccion salarial fotal de acuerdo con el nUmero de empleados
y los salarios promedio reales. Los datos utilizados en el cdlculo estan respaldados
por la verificacion de una muestra de pagos de némina reales realizados. La
proyeccion calculada se compara con el monto correspondiente a la ndmina
informado en los estados financieros y, en caso de una diferencia significativa, se
lleva a cabo una investigacion.

15 Esta informacién se basa en una conversacion mantenida con Peter Smithson, director de Auditoria de
TI de la NAO, y en una aclaracién recibida posteriormente. Se agradece al Sr. Smithson por compartir su
opinioén y conocimiento sobre el enfoque de la NAO en materia de auditoria de la némina del sector publico.
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Si bien la NAO condujo algunas pruebas sobre el uso de la analitica de datos en
relacion con los datos de la némina,'¢ su objetivo no fue adoptar la analitica de
datos como herramienta habitual a raiz de los desafios que deberia superar. Uno
de los desafios seria recolectar datos de varios proveedores de servicios de némina
externos a las entidades auditadas por la NAO, los cuales exigen protecciones
legales independientes. Otro de los desafios se relaciona con el Reglamento General
de Proteccién de Datos (RGPD) que rige en el Reino Unido y exige la implementacion
de sistemas para proteger la seguridad de la informacion personal a ser recolectada.
Por ultimo, la NAO experimenta una dificultad similar a la del TCU en cuanto a la
calidad de los dafos que se necesitan para respaldar el enfoque de la analitica de
datos. La calidad de los datos no es lo suficientemente buena como para que la NAO
pueda identificar y hacer un seguimiento de toda una serie de errores potenciales.

ESTADOS UNIDOS

La Oficina de Rendicidén de Cuentas del Gobierno de los Estados Unidos (GAQ)
es una agencia independiente, no partidista, que trabaja para el Congreso de
los Estados Unidos. La GAO proporciona al Congreso, a los responsables de las
agencias ejecutivas y al publico informacién oportuna, basada en hechos y no
partidista, que se puede utilizar para mejorar las operaciones del gobierno y ahorrar
recursos a los contribuyentes. La GAO presta sus servicios a pedido de los comités
o subcomités del Congreso o cuando existe una obligacion legal de hacerlo.

En los Estados Unidos, la GAO no recurre a la analitica de datos como enfoque
para fiscalizar la némina federal debido a cuestiones de fiabilidad de los datos.
La Oficina de Administracion de Personal (OPM) guarda datos consolidados sobre
el personal y la ndmina para el andlisis de todo el gobierno y otras funciones.
Existen aproximadamente cinco centros de servicios confratados que se encargan
del procesamiento de la ndmina federal;, cada uno de estos cenfros recolectq,
estandariza y brinda informacién a la OPM en forma quincenal. Los centros de
servicio presentan informes de errores y excepciones a las agencias miembro. Sin
embargo, esta informacion varia segun el centro de servicio y puede depender
de si una determinada agencia solicité o no los datos. De manera mds general,
los esfuerzos por evaluar la integridad de la ndmina recaen en la agencia, lo cual
limita la posibilidad de llevar a cabo un andlisis transversal de las irregularidades.*”

16 En algunos casos, la NAO recurre a la analitica de datos cuando el enfoque sustantivo no ofrece una
buena proyeccion de los costos salariales. También realiza pequenas pruebas de andlisis en dmbitos como
la identificacion de trabajadores «fantfasmas», nimeros de seguridad social invalidos y transacciones de
pago atipicas.

17 Un agradecimiento especial a Rebecca Shea (GAO), quien proporciond informacion Util sobre el marco
actual en los Estados Unidos.
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La GAO (2016) senal6 que los datos de la nébmina provistos por departamentos
de recursos humanos y empresas a las agencias no cumplian integramente
con los objetivos estratégicos y de datos abiertos de la OPM. También
senalé que la OPM no adoptd las medidas necesarias para que los datos
estén ampliamente disponibles para su uso por parte de otras enfidades
gubernamentales. Esto ayudaria a desarrollar una fuente completa de datos
relacionados con las remuneraciones y licencias en todo el gobierno federal de
los Estados Unidos. El informe también sefiala deficiencias en la fiabilidad de los
datos de la ndbmina. A noviembre de 2022, adn no se habian aplicado varias de
las recomendaciones formuladas en el informe de 2016, por ejemplo, la mejora
de la disponibilidad de los datos, el fortalecimiento de los controles internos de
la OPM para la calidad de los datos y la integracién de las bases de datos.

El andlisis de las herramientas digitales utilizadas por otros gobiernos para
auditar los pagos, ya sean por ndmina u otros, es un drea de aprendizaje
continuo. La presidencia brasilefia de la INTOSAI en los préximos afios y la
experiencia de Brasil con la FCFP podrian hacer que el TCU desempefie un papel
de liderazgo en el intercambio de conocimientos y sistemas para aprovechar las
herramientas digitales en la fiscalizacion de la nédmina del sector publico. Con
buenos datos, cierto grado de fiscalizacion centralizada, interoperabilidad de los
sistemas digitales y un equipo idéneo, otros paises también pueden descubrir
que tienen la posibilidad de utilizar aspectos de las innovaciones desarrolladas
por la iniciativa de FCFP en sus propios sistemas.
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El desarrollo de la FCFP refleja una cultura de innovacion en el TCU que alentd
la resolucion de problemas mediante enfoques no convencionales y propicio
el entorno para oportunidades totalmente nuevas. Antes de 2015, pocas
instituciones se sometian en algdn momento a las auditorias de la némina de
servidores puUblicos y la gestion de beneficios. Si bien este enfoque concordaba
con las tradiciones de una auditoria eficaz, carecia de la dimensién necesaria
para exponer sistemdticamente las irregularidades y generar importantes
beneficios financieros. Gracias al frabajo de varios afios de un pequefio equipo
dedicado al desarrollo de un sistema digital automatizado para la fiscalizacion
de la nébmina vy los beneficios, el TCU cred un medio de control de la ndmina del
sector publico con grandes volumenes de datos. De cierta manera, este medio
complementa las auditorias «minuciosas» de unas pocas instituciones mediante
el uso de un amplio enfoque horizontal basado en el intercambio de informacion
y el acompanamiento de las enfidades colaboradoras en la busqueda de la
resolucién de irregularidades. Este enfoque arroja luz sobre los problemas
sistémicos que afectan a la implementacion de la némina, en lugar de centrarse
en instituciones individuales. El desarrollo y el uso efectivo de la FCFP implica un
cambio cultural importante.

Desde 2015, el desarrollo técnico del sistema se produce a través de un
proceso de «aprendizaje empirico» y de esfuerzos constantes para mejorar el
sistema por parte de un pequefio equipo sumamente dedicado. La FCFP pasé
de ser un proceso de informacion de un mes en representaciéon de todo el afio en
2015 a un proceso continuo con informacién mensual desde 2017. En su eftapa
inicial, la administracion de las bases de datos y la informacién del sistema se
realizaba a fravés de correos electronicos individuales. En la actualidad, consiste
en un sistema en linea electrénico y automatizado de identificacion y gestion de
irregularidades en la nédmina al que los colaboradores pueden acceder en cualquier
momento. La FCFP redujo significativamente el costo de transaccioén relacionado
con la identificaciéon de irregularidades en el sistema de ndmina y posibilitd
que se extendiera a aproximadamente 600 instituciones gubernamentales o
cuasigubernamentales.

El desarrollo tecnolégico continuo, la introduccion de los datos en el sistema
y el acceso automatizado al sistema de informacion gerencial e-Pessoal
ofrecen oportunidades significativamente mayores para que las instituciones
auditadas sean proactivas y corrijan ellas mismas las ambigliedades a medida
que surgen. Esto implica menos burocracia para aquellas entidades dispuestas a
participar en el sistema de la FCFP y una idenftificaciéon y resolucion mas rdpidas
de las irregularidades dentro del sistema. También puede ayudar a identificar las
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dreas que se deben aclarar en aquellos casos en los que se pueden identificar
irregularidades, pero la resolucién no es sencilla.

Asimismo, existe la posibilidad de mejorar la coordinacion entre el equipo
del TCU y otras entidades que trabajan en la gestion de néminas. El trabajo
que este fribunal lleva adelante en relacion con la FCFP forma parte de una
comunidad gubernamental mds amplia de entidades gubernamentales que
ayudan a supervisar y orientar la ndbmina del sector publico.

Entre estas enfidades se encuentra la institucion a cargo de la auditoria interna
del gobierno (Conftraloria General de la Unién [CGU]), a través de su Secretaria
Federal de Control Interno (SFC); la Secretaria de Gestion de Personas (SGP)
del Ministerio de Economia, a través del Departamento de Soluciones Digitales
e Informacion General (DESIN); la Secretaria de Gestiéon Corporativa (SGC) del
Ministerio de Economia, a través de su Departamento de Administracion de
Personal; y la Secretaria Especial de Ingresos Federales (RFB), mediante la Division
de Remuneraciones y Beneficios (DIREM) de la Coordinacidon de Administracion
de Personas (COGEP) en la Subsecretaria de Gestion Corporativa (SUCOR).

Las funciones del TCU y de la CGU se superponen de cierta manera en lo que
respecta a la auditoria de la némina.*® Si bien el TCU estd facultado para auditar
fodos los poderes del Estado (incluido el Congreso, el Poder Judicial y la Fiscalia
General) y la CGU tiene a su cargo la auditoria inferna del Poder Ejecutivo, ambas
enfidades comparten la misma facultad en cuanto a la auditoria de la nédmina de
la administracion federal con respecto a su legalidad, legitimidad y economicidad.
La CGU también elabord bases de datos para los estados y municipios. Al igual
que el TCU, la CGU implementa un sistema de auditoria basado en el uso de
metodologias especificas de auditoria y el cotejo de informacién en la base de
datos del SIAPE. Estas auditorias se utilizan como informacion en los andlisis de la
coherencia de la nébmina y en las auditorias de evaluaciéon y control de la gestion.

Ya se estan realizando esfuerzos por aclarar la division del trabajo en la
fiscalizacion de la némina. Por ejemplo, una decisién normativa? adoptada por el
TCU en marzo de 2022 establece las normas complementarias para la rendicion de
cuentas y destaca que los organismos de auditoria intferna deberian certificar las
cuentas relacionadas con la presentacion extraordinaria de estas. Un documento
de seguimiento (Disposicion 49 del TCU del 7 de abril de 2022) hace hincapié en
la rendicidn de cuentas por Internet y también determina cudl instituciéon (si el

18 El documento de referencia elaborado por Fatima Cartaxo (2022) presenta los resultados y el andlisis de
las entrevistas mantenidas con representantes de los organismos mencionados anteriormente. Los pdrrafos
siguientes se basan en los resultados presentados en ese documento.

19 Véase TCU, Decisidon normativa 198, 23 de marzo de 2022, Anexo 1.
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TCU o la CGU) deberia certificar las cuentas de cada agencia. Estos esfuerzos de
coordinacion son importantes para disminuir el nUmero de actividades duplicadas,
sistematizar la informacién solicitada por los organismos de control y facilitar la
respuesta de las agencias gubernamentales a los hallazgos de las auditorias.

El Departamento de Soluciones Digitales e Informacion Gerencial de la
Secretariade Administracion de Personal del Ministerio de Economiaadministra
la base de datos del SIAPE y contribuye al desarrollo de herramientas digitales
que se utilizan en la gestion del sistema de néminas. Entre estas herramientas
se encuentran las reglas automatizadas que se incorporan al sistema para la
realizacién de los pagos correspondientes. Se podria mejorar la interaccién entfre
el equipo SEFIP-TCU y quienes trabajan en dreas similares en la Secretaria de
Gestion de Personas (SGP). Por ejemplo, seria valioso compartir conocimientos
sobre el funcionamiento de los distintos sistemas digitales y seguir avanzando
en la alineacién de datos y herramientas. Asimismo, los organismos cenfrales
encargados de las nébminas no son quienes programan los «valores informados».
Debido a la naturaleza especifica de esta informacion (por ejemplo, recompensas
por el logro de resultados), su programacion recae en las entidades de cada
sector. Por lo tanto, ni la CGU ni las herramientas de la SGP son las responsables
de controlar estos valores.

La Secretaria de Gestion de Personas del Ministerio de Economia y el equipo
SEFIP-TCU trabajan en coordinacion. Los debates se centran en el intento por
armonizar las metodologias de auditoria y los sistemas de cotejo de informacién
a fin de agilizar las consultas que se hacen a las agencias gubernamentales.
Sin embargo, los resultados de las instituciones de control, tanto del TCU como
de la CGU, aun no se tuvieron en cuenta en los disefios de las rutinas, registros
y frabajos especiales del sistema de acciones de personal llamado SIPEC. En el
futuro, el sistema podria aprovechar lo aprendido a fravés de la categorizacion de
las irregularidades para ajustar aspectos estructurales o de politica en relacién con
la nébmina del sector publico y beneficiarse de la oportunidad de utilizar los datos y
las pruebas que permitan brindar informacién a las politicas de dicho sector.

Los esfuerzos de coordinacion podrian ampliarse e incluir a la entidad federal
especifica de ingresos publicos. El trabajo de estas entidades se concentra en
el cdélculo y la fiscalizacién de los «valores informados» de las bonificaciones
por desempeno que forman parte de la ndmina a nivel federal. Estas entidades
desarrollaron un sistema propio llamado SA3. Este sistema incluye numerosas
funcionalidades que sirven como ofro medio no solo para extraer datos
financieros y de registro, sino tfambién para desarrollar mecanismos de cotejo
de dafos relacionados con la ndmina. Sin embargo, este sistema no efectta una
auditoria general de la nédmina dado que no es su responsabilidad.
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En sintesis, todas las partes del sistema pueden beneficiarse de una mayor
colaboracion y entendimiento de las acciones y sistemas implementados por
otras partes. Pasar de procesos que parecen relativamente aislados a una mejor
coordinacion entre estas entfidades podria crear una fuerza incluso mayor para
mejorar las bases de datos y los enfoques, asi como para reducir la duplicacién del
frabajo. Una mayor coordinacion fambién podria disminuir la carga que supone
para las entidades gubernamentales dar respuesta a diferentes sectores del sistema
y, por lo tanto, conducir a una mayor respuesta e impacto de todos los sistemas.

La FCFP también posibilité una mayor interaccion entre las entidades de
control y las entidades colaboradoras a través de comunidades virtuales, y
talleres y conferencias en linea. Estos esfuerzos no solo sirven para explicar
el sistema de la FCFP a otros sectores del gobierno, sino que también son un
ejemplo de cémo la recoleccién de datos, el cotejo y el uso de herramientas
digitales pueden mejorar los sistemas administrativos en todo el gobierno y
analizar nuevas formas de recurrir al gobierno digital en un intento por alcanzar
objetivos clave. Como se menciond anteriormente, las entrevistas con otras
partes interesadas de la administracion federal y de los organismos de conftrol
estaduales y municipales encargados de administrar las nédminas sugieren que
un mayor infercambio de informacién sobre la FCFP podria contribuir a reducir el
numero de tareas duplicadas, armonizar las bases de datos, mejorar los sistemas
generales de administracion de la némina y fortalecer a toda la comunidad que
frabaja en la gestion y fiscalizacion de esta.

Ademdads de trabajar con las entidades de fiscalizaciéon e instituciones
colaboradoras, es posible que también exista la oportunidad de abrir algunos
aspectos del sistema de la FCFP a la sociedad civil a fin de desarrollar
mecanismos de fiscalizacion ciudadana. Esta participaciéon de la sociedad civil
podria contribuir a mejorar la concientizaciéon sobre la labor que realiza el TCU en
cuanto a la fiscalizacién de la ndmina de la funcidn publica. Ademads, reforzaria la
demanda de una mayor respuesta por parte de los gobiernos que colaboran en
la resolucion de cuestiones clave.

A pesar de los logros extraordinarios que el sistema alcanzé en los Gltimos siete
anos, existen algunos desafios que deben abordarse para que el sistema de
la FCFP despliegue todo su potencial,? los cuales se presentan a continuacion.

20 A lo largo de los afios, el equipo de la SEFIP sefiald sistemdticamente muchas de las cuestiones que
deben abordarse en los informes correspondientes, en especial, aquellas relacionadas con los datos y la
respuesta obtenida.
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COBERTURA Y COHERENCIA DE LAS BASES DE DATOS

Los sistemas digitales que utilizan un proceso de cotejo de las bases de datos
dependen en gran medida de la calidad y coherencia de los datos subyacentes.
Como se sefiald, la FCFP depende de los datos del gobierno federal, asi como
de aquellos que entidades tanto de los estados como de los municipios
proporcionan al TCU. El TCU descarga directamente los datos del SIAPE, pero
la informacién de la base de datos Exfra-SIAPE, el RAIS y los datos de los
estados y municipios exigen esfuerzos por parte de organizaciones externas
para su carga regular, lo cual afecta considerablemente al cumplimiento.
Algunas entfidades son renuentes a intercambiar datos y alegan cuestiones
de seguridad o privacidad. Otfras enfidades simplemente deciden no hacerlo.
Por ejemplo, en 2020, 60 entidades federales interrumpieron por completo el
infercambio de datos, lo cual afectd a 323 bases de datos, ya que no recibieron
la informacién a tiempo.#

Las entidades de los estados y municipios participan en la FCFP de forma
voluntaria y el grado de participacion varia de un afio a otro, lo cual dificulta
la supervision y afecta el alcance del sistema. Los equipos a cargo de la
gestion de LabContas y la SEFIP trabajan arduamente tanfo en la limpieza
de los datos como en la eliminacién de las contradicciones; sin embargo,
resulta dificil —sino imposible— resolver estos problemas por completo sin
una base de datos integrada.

Las dificultades en la cobertura y coherencia de la base de datos pueden
generar falsos positivos o irregularidades que no necesariamente son reales.
En promedio, los falsos positivos representan aproximadamente el 36% de las
irregularidades respondidas durante el periodo 2015-2021. Esto puede reducir
la credibilidad del sistema y conducir a una pérdida de tiempo y energia de
fodos los que participan en la investigacién. Por lo tanto, es prioritario mejorar
y fortalecer las bases de datos que alimentan al sistema de la FCFP, en especial,
en cuanto a la creacién de un sistema integrado de datos que cubra la ndmina
del sector publico.

De cara al futuro, el TCU tiene previsto utilizar una base de datos denominada
eSocial que estd desarrollando el Ministerio de Economia. Ademds de las
entidades que ya estdn en el SIAPE, esta base de dafos incluird los datos de
las nédminas de todos los empleadores tanto del sector publico como privado
y de las empresas de participaciéon mixta, lo cual comprende a muchas de las
agencias en el dmbito de la Extra-SIAPE y el RAIS. Se parte de la base de que

21 Veéase TCU (2020, parrafo 113).



OPORTUNIDADES Y DESAFi0S

el uso del sistema eSocial permitird al TCU descargar automaticamente datos
actualizados y elaborados a partir de bases de datos coherentes; esto evitard
muchos de los problemas de calidad de los datos que afectan al sistema de la
FCFP en la actualidad. También aprovechard los datos que ya se recolectaron
y, por lo tanto, reducird la carga de las agencias que colaboran. Se dieron los
pasos iniciales necesarios para uftilizar las primeras versiones de la plataforma
eSocial y se espera que sigan desarrolldndose y perfecciondndose hasta 2025.
La base de datos eSocial puede ayudar a resolver algunos de los problemas
recurrentes y bdsicos relacionados con los datos que afectan al sistema
de la FCFP, y debe hacerse todo lo posible para mantener el desarrollo y
el intercambio de la base de datos eSocial en marcha. Ademds, un acceso
uniforme a las bases de datos subnacionales podria ayudar al TCU a frabajar
con los Tribunales de Cuentas fanfo de los estados como de los municipios en
la gestion del seguimiento y la resolucién de problemas sistematicos.

RESPUESTA DE LAS INSTITUCIONES PUBLICAS A LAS IRREGULARIDADES
DENUNCIADAS POR LA FCFP

Como se detalla en las secciones anteriores, la FCFP desarrolld sistemas
automatizados que revelan numerosas irregularidades a partir de una serie de
39 metodologias especificas de auditoria agrupadas por areas temdaticas. Una
vez identificadas estas irregularidades, la institucion auditada en cuestion debe
investigar la irregularidad para determinar si esta es efectivamente precisa y
proporcionar una respuesta al TCU donde se indique la clasificacion del caso
y las medidas de seguimiento. Sin embargo, las bajas tasas de respuesta y
la lentitud en la resolucién constituyen un problema para el sistema desde su
creaciéon. En promedio, durante el periodo 2015-2021, la tasa de respuesta de
irregularidades fue del 50%, registrandose un minimo del 19,2% en 2017 y un
mdximo del 56,3% en 2018 (los datos de 2015 son una anomalia dado que fue el
primer afno del sistema). En 2020 y 2021, se recibieron respuestas equivalentes
al 33% y al 42% de las irregularidades idenftificadas, respectivamente (en
promedio, se aceptd y regularizé el 40% de las respuestas).

Ya en 2017, los informes correspondientes incluyeron explicaciones sobre las
bajas tasas de respuesta y la lentitud del seguimiento. Uno de los elementos
de una respuesta inferior a la deseada es la curva de aprendizaje que
representa la necesidad de que las contrapartes se registren y familiaricen
con el sistema de la FCFP. Otro de los factores se relaciona con el elevado
numero de casos y la necesidad de que la agencia que colabora investigue
mensualmente cada caso individual. Ofro factor también podria ser que las
enfidades se enfrentan a audiforias de ofros organismos como la CGU, para
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lo cual también se necesita tiempo y esfuerzo para responder. Ademds, puede
resultar engorroso obtener informacién de los beneficiarios individuales;
algunos acuden a la justicia para no perder sus beneficios, tengan o no
derecho a ellos. En general, las agencias de la administracién publica tienden
a ofrecer a los beneficiarios/ciudadanos diversas oportunidades para
defenderse de las denuncias por percibir cobros o beneficios irregulares. Otro
problema es la escasez de personal calificado que pueda analizar cada caso.
Este problema, en especial, se presentdé durante la pandemia.

Alolargodelos afios, el TCU analizé y probd diferentes mecanismos para mejorar
las tasas de respuesta. En 2018, este fribunal destacé las unidades con el mayor
ndimero de casos pendientes, incluido el Ministerio de Defensa, el Ministerio
de Salud, el Ministerio de Transporte e, incluso, el Ministerio de Planificacion y
Gestion (TCU, 2020). EI TCU pidid la creacién de planes de accidén para solucionar
las irregularidades pendientes. En 2019, el equipo de la FCFP hizo un seguimiento
de estos planes de accién y comprobé que dichos planes no se habian aplicado
en su totalidad. Por ofra parte, en 2020, el equipo de la FCFP analizé los fiempos
de respuesta y detectd que mientras el 51% de las entidades tenian fiempos
de respuesta inferiores al tiempo de respuesta promedio de 194 dias, el 21% de
las entidades presentaban tiempos de respuesta superiores a 282 dias (TCU,
2020). El informe de 2020 también destaco las acciones especificas adoptadas
para mejorar estos resultados, entre las que se incluyen: la capacitacion de las
agencias responsables en las herramientas y competencias necesarias para
realizar un seguimiento rapido y eficaz; la adopcién de métodos para garantizar
un grado adecuado de certidumbre y respeto de los procesos administrativos
en relacion con la aclaracién requerida de las irregularidades; la priorizacion de
las irregularidades con aclaraciones pendientes por mds tiempo y una mayor
participacion de las entidades cuyo tiempo de resolucién es superior al promedio.

Sibien elequipo dela FCFP se esfuerza significativamente por facilitar la respuesta
de los entidades a las que controla, aun existe una asimetria fundamental y
subyacente entre el costo de identificar irregularidades a fravés del sistema
automatizado —el cual practicamente se tornd gratuito a medida que el sistema
evoluciond— vy los costos de responder a las irregularidades detectadas.

Con el desarrollo de las bases de datos y las técnicas digitales, fue posible
identificar las irregularidades a ser analizadas en mas detalle. La resoluciéon de
los casos, sin embargo, requiere herramientas tanto digitales como no digitales,
entre las que se destacan el tratamiento de cada caso de forma individual, la
participacion de los beneficiarios para entender la sitfuacion, la comprension de
la base legal de la situacion vy la posibilidad de enfrentar una accién legal.
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Si bien las entidades pueden introducir informacién y aclaraciones en el
sistema e-Pessoal de la iniciativa de FCFP, sigue siendo necesario que se
produzcan procesos administrativos analdgicos antes de poder resolver un
caso. A medida que las entidades se esfuerzan por satisfacer las exigencias
de respuesta del sistemaq, los recursos de personal y financieros pueden
convertirse en una limitacion, al igual que la falta de procesos administrativos
eficaces para resolver las irregularidades. Las entidades también pueden ser
objeto de solicitudes similares por parte de otfras entidades de contfrol que
aumentan o complican su carga de trabajo si las solicitudes no son idénticas.
Las entfidades pueden optar por no participar en el sistema o simplemente
hacer lo mejor que puedan con los recursos que tienen, aunque la cooperacion
con la investigacién es obligatoria.

Por lo tanto, un cierto esfuerzo para reforzar los procesos administrativos y
los recursos que se destinan a la resolucién de irregularidades por parte de las
entidades auditadas podria tener un impacto considerable en la eficacia del
sistema de la FCFP, tanto en la resolucion de irregularidades como en la mejora
de los beneficios financieros del sistema.

AVANCE EN LOS CAMBIOS ESTRUCTURALES Y DE POLITICAS

A través del sistema de la FCFP, ahora la auditoria de la nédmina del sector publico
puede identificar problemas comunes en un gran numero de instifuciones.
Los ultimos ciclos agruparon las irregularidades en ocho femas: acciones del
personaly problemas de registro, pagos duplicados, pagos a personas fallecidas,
violaciones del limite salarial, pagos ilegales o incompatibles, puestos de trabajo
ocupados por personas inhabilitadas, pagos indebidos de beneficios y pagos
indebidos de jubilaciones/pensiones. Los informes correspondientes a cada ciclo
fambién profundizaron varias cuestiones con el propoésito de evaluarlas mas de
cerca y aporfar sugerencias para promover mejores resultados. Sin embargo,
dada la naturaleza de la funcidn y el mandato del TCU, la atencién de la FCFP se
centra, en gran medida, en la resolucién de irregularidades individuales. Ademds
de esta valiosa funcion, esta iniciativa de fiscalizacion podria desempefiar una
funcibn mas amplia y estratégica a la hora de brindar informacion sobre los
debates en torno a los cambios de estructuras y politicas que se necesitan para
eliminar las disparidades y los vacios legales que permiten el surgimiento, en
primera instancia, de irregularidades en la némina.

Si bien el TCU brindd apoyo al equipo a cargo del desarrollo de la iniciativa de
FCFP y le otorgd el espacio necesario para innovar y desarrollar el sistema,
también podria animar a la FCFP a informar otros aspectos del trabajo del TCU.
Por ejemplo, cuando se realizan auditorias financieras de ministerios como el
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de Salud o Educacién, no es claro si los hallazgos de la FCFP se tienen en
cuenta en la evaluacion de la ndbmina que se realiza como parte de la auditoria.
Estos hallazgos tal vez permitan identificar problemas o irregularidades
sistémicas que podrian abordarse mediante cambios estructurales y conducir
a resultados mds duraderos.

Asimismo, aunque la funcion del TCU es la de desempefarse como audiftor
independiente, tfambién podria colaborar mas estrechamente con la CGU.
La comunicacion entre las entidades de audiforia externa e interna sobre
cuestiones comunes y la alineacién de los procesos administrativos podrian
reducir el nimero de exigencias impuestas al personal encargado de
responder las preguntas de la auditoria vy, tal vez, podria ayudar a mejorar la
tfasa de respuesta obtenida. También podria ser mas eficaz a la hora de sugerir
cambios en las politicas que podrian dar lugar a mejoras sistematicas en las
funciones de la ndmina. Por Ultimo, los datos obtenidos y que surgen de los
hallazgos de la FCFP podrian brindar informacion a las unidades responsables
de la gestion de la ndmina en la administracién federal, el Congreso, el
Poder Judicial y la Fiscalia General, sobre dénde serian mds beneficiosas las
reformas estfructurales para mejorar la administracion de la nédmina y reforzar
el cumplimiento de las normas del sistema. En sintesis, los beneficios que la
iniciativa de FCFP puede ofrecer van mads alld del beneficio financiero que
presupone la resolucién de casos individuales. El alcance que esta herramienta
logré en la identificacion de problemas también podria ayudar a solucionar
estas cuestiones de amplia cobertura.

SOSTENIBILIDAD DEL EQUIPO Y DE SU TRABAJO

Elequipo dela SEFIP es pequefo, agil y altamente dedicado. Como se menciond
anteriormente, estd formado por seis profesionales, algunos con experiencia
en ciencia de datos, otros especializados en la inspeccion de nédminas y un
desarrollador full stack. Tres de estos miembros se encargan de analizar las
irregularidades. En el futuro, la FCFP se enfrentard al desafio que implica que
cada integrante de su personal cuente con experiencia especializada y que la
rotacion del personal pueda afectar la capacidad de la SEFIP de administrar
eficazmente el sistema.

POLITICA DE LICENCIAS

Los principales componentes de los sistemas que respaldan la labor de
inspeccion de la ndmina dependen de la politica de otorgamiento delicencias de
los proveedores de software, por ejemplo, Microsoft en el caso del servidor SQL
y Oracle en el caso de e-Pessoal y del médulo Indicios. Actualmente, no existe
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una politica de cédigos compartidos con otros tribunales y colaboradores. En
cambio, el sistema tiene una politica de acceso externo a las herramientas, en
particular, a los sistemas de e-Pessoal y LabContas. El sistema de la FCFP es,
por lo tanto, vulnerable a la politica de precios de los proveedores de soffware.

La continuidad del frabajo depende de la politica de precios de los proveedores
de las soluciones; por ende, a futuro, el modelo se puede tornar inviable si
los costos de los productos sufren variaciones muy marcadas. No obstante
estos riesgos, cabe sefalar que algunos componentes del sistema de la FCFP
cuentan con licencias otorgadas en virtud de protocolos de cédigo abierto, por
ejemplo, el proyecto Jupyter, que permiten su uso y distribucién gratuitos. En el
futuro, se recomienda aumentar la adopcidn de soluciones de cédigo abierto
también en los principales componentes del sistema. Esto facilitaria tanto la
sostenibilidad del proyecto como la ampliacién de la colaboraciéon ya sea a
nivel interno del TCU como de colaboradores externos.

PRIVACIDAD Y CIBERSEGURIDAD

Aunque la mayoria de las bases de datos utilizadas por la FCFP se nutren de
datos publicos, el sistema accede a datos personales sensibles que no estdn
anonimizados, ya que el TCU cumple una obligacién legal respaldada por la
Constituciéon. Sin embargo, el TCU también se adhiere a la Ley de Proteccion
General de Datos (Ley Federal 13.709 de 2018) y sus interpretaciones (Decreto
del Gobierno Federal 10.046 de 2019). Para mitigar los posibles riesgos, las bases
de datos con los datfos personales de los servidores publicos se dividen en dos
versiones: una con datos completos que incluye informacion sobre dependientes
e informacién sobre tfemas tales como jubilaciones/pensiones y préstamos y
a la que solo puede acceder la SEFIP, y otra base de datos que solo cuenta
con datos personales muy bdsicos como el nimero de la seguridad social (CPF,
por sus siglas en portugués), el area de frabajo y la remuneracién que estd a
disposicion de todos los auditores del TCU.

El Supremo Tribunal Federal se pronuncié recientemente sobre los pardmetros
para intfercambiar datos entre organismos federales (Accion Directa de
Inconstitucionalidad 6649y Accién de Incumplimiento de Precepto Fundamental
695 de septiembre de 2022), en una resoluciéon que puede afectar al tfrabajo de
la FCFP. Si bien el TCU en su conjunto cuenta con sistemas para prevenir los
ciberataques, las posibles implicancias de un ciberataque en el sistema de la
FCFP y como proteger a los servidores publicos de su impacto es un desafio que
la FCFP tal vez deberia ponderar en sus planes de trabajo a futuro.
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El desarrollo del sistema de fiscalizacion continua de la némina del sector
publico brasilefio de parte del TCU es una tarea ambiciosa que, desde 2015,
forja con éxito nuevas formas de abordar la auditoria de la némina del sector
publico. La FCFP avala la supervisién de casi 600 organismos publicos y logrd
un ahorro superior a R$2.000 millones (US$515 millones) desde su creacioén.
Ademads, y tal vez el aspecto mds importante, es que concibié una nueva forma
de enfender la auditoria de la ndbmina del sector publico y creé un cambio: se
aleja de los enfoques «punitivos» verticales que acarreaba la realizacién de una
auditoria de la ndbmina en un reducido niumero de agencias en un determinado
ano para pasar a un enfoque que busca intercambiar informacién con
agencias de toda la administracién y crea un incentivo para la identificacion
y autocorreccion continuas de los problemas que surgen. Al mismo fiempo, al
identificar las principales irregularidades en todo el sistema, la FCFP crea una
oportunidad para abordar problemas estructurales que afectan a la némina del
sector publico.

El desarrollo de la FCFP exige perseverancia y tenacidad en la resolucion de los
problemas y esfuerzos continuos por mejorar el sistema. El pequerio equipo que
frabaja en forma exclusiva en la FCFP continta haciendo avances en cuanto a la
mejora de la calidad de los datos y se esforzé de forma constante en relacién con la
innovacioén tecnoldgica y la definicidon de las metodologias especificas de auditoria
para que el sistema funcione de modo mds eficiente y eficaz. También se esforzd
por involucrar a los participantes en la FCFP con el propdsito de educarlos y guiarlos
en el uso del sistema, de modo que se pueda mejorar su rendimiento. La FCFP es
una parte importante del enfoque general del TCU, denominado Governing-IT, que
busca innovar en el uso de la tfecnologia con el fin de lograr mejores resultados de
auditoria y un mayor impacto que beneficie a los brasilefios.

Como se vio en la seccién anterior, existen oportunidades para continuar
mejorando este modelo eficaz. Por ejemplo, las contradicciones de los datos,
la falta de infegraciéon de las bases de datos y el retraso en la enfrega de los
datos de las diferentes entfidades cubiertas por la FCFP continGan planteando
un problema para la identificacién de las irregularidades, lo cual da lugar a un
alto nivel de falsos positivos. Las bajas y demoradas tasas de respuesta por
parte de las instituciones auditadas limitan la capacidad del sistema de abordar
las irregularidades y lograr mayores ahorros. Alrededor del 40% del total de las
irregularidades identificadas reciben una respuesta de la entidad correspondiente;
de ellas, las entidades auditadas aceptan alrededor del 50% de las irregularidades
(y, por lo tanto, las terminan regularizando). Como se indicd anteriormente, existe
una asimetria entre el costo relativamente bajo de la generacidén de informacién
relacionada con las irregularidades (gracias a la innovacioén y a las herramientas
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digitales) y el costo relativamente alto de las acciones que las instituciones del
sector publico deben enfrentar para resolver esas irregularidades. Serd importante
abordar esta asimetria para seguir mejorando la eficacia de la FCFP. Si bien la
FCFP se centra en la identificacion y correccion de irregularidades individuales,
el sistema potencialmente podria aprovecharse mds para respaldar los cambios
y reformas estructurales que podrian acabar con las disparidades que hacen que
las irregularidades persistan en todo el sistema.

Se debe buscar una mayor coordinacion con otras entidades que gestionan y
supervisan la nédmina del sector publico en el sistema brasilefio y desempenan
funciones similares a la FCFP. La proliferacion de organismos de control, que
suele describirse como «inflacién» del control, puede afectar negativamente la
respuesta de las entidades gubernamentales. La CGU, la Secretaria de Gestidon
de Personas y la Secretaria Especial de Ingresos Federales del Ministerio de
Economia cumplen una funcién en la gestion y supervision de la némina, y cada
una de ellas utiliza sus propios sistemas para llevar a cabo estas funciones. El
desarrollo de estos sistemas ocurrié de forma aislada y sin mucha comunicacion
entre los grupos. Esta comunicaciéon y colaboraciéon podria permitir que se
reforzara la eficacia del sistema de administracion de la ndmina en su totalidad.
Como minimo, podria reducir la carga de trabajo de las entidades supervisadas y
quizds mejorar la respuesta obtenida.

La FCFP también es vulnerable a algunos riesgos subyacentes. El costo o la
capacidad de funcionamiento de la FCFP podria verse afectado silos proveedores
de los principales programas informdaticos que se utilizan en el sistema cambian
sus procedimientos de concesion de licencias. Dada la naturaleza personal de los
datos del sistema, se deben actualizar de forma continua las medidas para evitar
la pirateria y el uso indebido de los datos. A medida que el sistema se continte
desarrollando e institucionalizando, se deberdn tomar medidas para garantizar
la confinuidad del personal en la unidad que supervisa y desarrolla la FCFP vy
dirige las acciones de seguimiento. Podria necesitarse un nimero superior a seis
personas para la supervisién de toda la nédmina de servidores publicos de Brasil.

En el marco del perfeccionamiento de la FCFP, el TCU podria considerar las
siguientes recomendaciones:

RECOMENDACION 1: Intensificar la obtencién de bases de datos integradas y
coherentes. El sistema desarrollado para identificar y abordar las irregularidades
en la nédmina del sector plblico dependerd de la calidad de los datos que recibe.
Dada la amplitud de organismos de la administracion federal alcanzados por la
FCFP —desde el Poder Ejecutivo y el Congreso hasta el Poder Judicial y la Fiscalia
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General—, no solo se necesita incorporar una gran cantidad de informacion sobre
cargos, remuneraciones, beneficios y programas del sector publico, sino también
fiscalizar el pago de jubilaciones y pensiones. Las contradicciones en las bases de
datos son el principal factor que explica el 36% de los falsos positivos detectados.
Si bien el TCU descarga automdticamente los datos del SIAPE, las entidades
auditadas deben dedicar tiempo y esfuerzo a compartir mensualmente los datos
dela Extra-SIAPE, el RAIS y otros colaboradores. Aunque el TCU tiene la obligacion
de supervisar la administracién federal, parece haber pocas consecuencias por la
demora en el intercambio de informacién, o su ausencia.

Los esfuerzos para desarrollar y utilizar la plataforma eSocial son muy importantes
y deben continuar. Una expansion exitosa de la plataforma eSocial podria ayudar
a garantizar la descarga automatica de archivos de datos coherentes en todas
las ramas y niveles del gobierno y generar enormes ventajas en la coherencia
y calidad de los datos; uno de los fundamentos del sistema de la FCFP. Al
tratarse de un sistema automatizado, también reduciria considerablemente la
carga de las entidades a la hora de proporcionar mensualmente datos. Dado
gue muchos organismos gubernamentales todavia utilizan sus propios sistemas
personalizados y algunos (como los municipios) siguen utilizando hojas de cdiculo,
deben considerarse los incentivos tanto financieros como tecnolégicos para la
implementacion de la plataforma eSocial. Esto podria incluir recursos para la
compra de los sistemas informdticos necesarios y la formacién del personal para
utilizarlos. Aunque este esfuerzo es una tarea colosal en un sector publico con el
tfamano como el de Brasil, contar con datos de calidad es la base de cualquier
proceso de contfrol automatizado.

RECOMENDACION 2: Considerar medidas para mejorar la capacidad de respuesta
al sistema. Si bien el sistema de la FCFP ha sido excelente en idenftificar
irregularidades, el nivel de respuesta para resolverlas ha sido menor. Alrededor del
60% de las irregularidades planteadas no reciben respuesta. Tal como se sefald
anteriormente, esto puede deberse a que los procesos necesarios para investigar
y determinar si se debe aceptar una irregularidad van mucho mdas allé de la
esfera digital. Las investigaciones requieren personal y recursos para hacer un
seguimiento con las personas implicadas, esperar las respuestas y trabajar en los
casos que los individuos puedan llevar a la justicia. Los administradores pueden
no contar con el tiempo necesario para hacer un seguimiento de las numerosas
irregularidades que se plantean debido a sus multiples demandas. Por ofro lado,
los problemas sefialados pueden ser el resultado de datos contradictorios que
son dificiles de desentranar. Para superar estas debilidades, se recomiendan las
siguientes acciones.

54



CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

2.1 Comprender el motivo que provoca la falta de respuesta. La
unidad responsable de la FCFP, en el marco de su frabajo anual, destaca
periddicamente a las entidades cuyas respuestas fueron nulas o tardias. A
pesar de las exigencias de los planes de accion y la oferta de capacitacion
y divulgacién, la tasa global de respuesta a las irregularidades se mantiene
en torno al 40%. Una encuesta a las entidades sobre los motivos por los que
no responden podria ayudar a definir un conjunto de medidas especificas
que estimulen a los administradores a responder. Otra alternativa seria
ajustar el sistema para que se enfoque en los dmbitos en los que se obtienen
respuestas, con el fin de mejorar su impacto. En la actualidad, no existe
un procedimiento para sancionar a las entidades que no responden a una
notificacion de la FCFP. Estd claro que la credibilidad del sistema de la FCFP
aumentaria con mayores fasas de respuesta.

2.2 Continuar promoviendo una mayor colaboracién entre las distintas
entidades de todo el gobierno que conforman el sistema de gestion
y fiscalizacion de la némina. Aunque tanto el TCU como la CGU tienen
autoridad para auditar la ndmina del sector publico, podria ser muy
beneficioso continuar con los esfuerzos por fortalecer la coordinacion vy la
complementariedad. Estas medidas podrian reducir la carga de frabajo
(y quizds la confusion) de quienes responden a cada sistema. En cuanto
a las bases de datos y los sistemas, una mayor cooperacion entre el
equipo del TCU y el Departamento de Soluciones Digitales e Informacion
Gerencial del Ministerio de Economia, y el equipo que frabaja en el sistema
SA3 podria generar beneficios para cada uno de estos grupos. A su vez,
estos beneficios se tfraducirian en una mayor tasa de respuesta. Compartir
enfoques, informaciéon y resultados entre estos grupos podria ayudar a
mejorar el desempeno de todos ellos.

La organizacion de un evento que reuna a las entidades que componen el
ecosistema de gestion y supervision de las ndminas y que esté destinado a
infercambiar informacion sobre la metodologia, el alcance, los sistemas y
los resultados podria ser el punto de partida para el entendimiento mutuo
de cOmo cada entidad ejecuta, analiza y sistematiza su propio frabajo
y para considerar qué respuestas necesita cada entidad de parte de los
administradores del gobierno. El evento podria constituir la base de una
publicacién, asi como la creacién de un foro permanente donde se debatan
femas relacionados con la gestién y la supervision de la ndbminag, entre
los que se incluye: (i) qué funciona bien en el sistema actual, (ii) ejemplos
internacionales pertinentes, (iii) el desarrollo de soluciones innovadoras
para problemas comunes, (iv) el infercambio de informacion y bases de
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datos, y (v) la implementacion de acciones conjuntas para que el sistema
funcione con mayor eficacia. Estos esfuerzos podrian reducir la carga de
los administradores y también otorgar mds imporftancia a los hallazgos
relacionados con los cambios sistemdaticos tanto en la estructura como en
las politicas que ayudarian a reducir las irregularidades.

2.3 Fomentar que la unidad responsable de la FCFP informe otros aspectos
del trabajo del TCU. Por ejemplo, cuando se realizan auditorias financieras
de ministerios como el de Salud o Educacion, no es claro si los hallazgos de la
FCFP se tienen en cuenta en la evaluacion de la ndmina que se realiza como
parte de la auditoria. La importancia de la FCFP puede verse reforzada si
esta herramienta se hace mas visible en las instituciones auditadas. Estos
hallazgos podrian permitir la idenftificacion de problemas o irregularidades
sistémicas que podrian resolverse mediante la implementacién de cambios
estructurales y conducir a resultados mds duraderos.

2.4 Considerar si la variedad de las metodologias especificas de auditoria
o la cobertura de las instituciones podria centrarse mas estrechamente
con el fin de mejorar las tasas de respuesta en el sistema. Actualmente,
el costo de la identificacién de las irregularidades a fravés del sistema
de la FCFP es minimo. Sin embargo, el desarrollo de las respuestas y la
resolucién de las irregularidades exige respuestas analégicas por parte
de los administradores. Si la meta es mejorar el impacto del sistema en
términos de resolucién de problemas, podria ser Gtil reducir el nUmero de
metodologias especificas de audiftoria y enconfrar métodos que mejoren
la respuesta a esos hallazgos. Una vez resueltas estas cuestiones, la
FCFP podria avanzar a la siguiente serie de metodologias especificas de
auditoria. El trabajo realizado hasta la fecha por el equipo de la FCFP
se enfocd anualmente en una o dos cuestiones temdticas a tratar, pero
la amplitud y cobertura del sistema en su totalidad es deliberadamente
amplio. Esto puede interferir en la respuesta al sistema, ya que los recursos
existentes pueden ser insuficientes para responder a todas y cada una de
las irregularidades identificadas.

RECOMENDACION 3: Definir cémo el sistema de la FCFP puede informar los
cambios en las estructuras y politicas que podrian mejorar el sistema de
néminas. En su forma actual, el trabajo de la FCFP se centfra en la resolucion de
irregularidades individuales. Aunque esto es importante en la funcién del TCU como
auditor, es probable que el impacto mas significativo del sistema provenga de la
identificacién de las debilidades sistémicas que conducen a las irregularidades
y de la propuesta de medidas que podrian ayudar a superar estas debilidades.
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Dado que no se trata de una funcidn estdndar para el TCU, se discute y quizds
haya diferencias de opinién sobre si es una funcién adecuada. Sin embargo, no
aprovechar la informacion de alto nivel que el sistema brinda seria perder una gran
oportunidad. La aplicacién de esta recomendacion implicaria probablemente la
incorporacién de uno o dos empleados con la formacion analitica necesaria para
desempenar este trabajo y las capacidades para colaborar con otros sectores del
ecosistema de nédminas.

RECOMENDACION 4: Adoptar medidas para abordar los riesgos para la sostenibilidad
del sistema. El primero de estos riesgos se relaciona con el equipo de la FCFP
que estd integrado por seis personas. Se necesita una planificaciéon futura para
garantizar la implementacion de las capacidades necesarias para el mantenimiento
y el desarrollo continuo de la FCFP, asi como una mayor institucionalizacion. El
TCU también puede considerar la posibilidad de afadir personal para analizar
y presentar las implicancias de los hallazgos de la FCFP para su uso en futuros
debates sobre el cambio de las estructuras y las politicas de los sistemas de pago
del sector publico. Una segunda cuestion se relaciona con las licencias de software.
Como se senald anteriormente, el desarrollo del sistema se basd en los sistemas y
licencias existentes utilizados en el TCU. El equipo debe considerar si estos acuerdos
siguen siendo adecuados. Como minimo, deben desarrollarse acuerdos de respaldo
para estar preparados para un cambio importante en el precio o en las licencias del
software que sustenta al sistema. Por ultimo, también se deben considerar medidas
para abordar los problemas de privacidad que surgen de las reglamentaciones e
inferpretaciones de la Ley de Proteccién General de Datos Personales y los riesgos
que podria suponer un jaqueo del sistema.

RECOMENDACION 5: Aprovechar la presidencia brasilefia de la INTOSAI como
una oportunidad para que el TCU avance en la agenda de innovacién digital
basada en datos para mejorar las practicas de gasto y prevenir el fraude y
la corrupcion. Ademds, tomar como base las innovaciones de la FCFP para
impulsar el andlisis de cuestiones emergentes. El TCU es muy innovador en la
aplicacion de las tecnologias digitales para avanzar en la auditoria efectiva y
en la detecciéon del fraude y la corrupcion. Pocas otras entidades fiscalizadoras
superiores auditan sus nédminas. La presidencia de la INTOSAI constituye una
oportunidad importante para que el TCU intercambie informacién sobre coémo
surgio la cultura de la innovacién digital, las personas y los procesos involucrados
que condujeron a su desarrollo, las lecciones aprendidas de forma empirica y las
implicancias para las practicas de auditoria fuera de Brasil. Dados sus resultados
y los contextos fiscales similares de ofros paises, la FCFP puede ser una referencia
util para otras entidades fiscalizadoras superiores no solo de América Latina vy el
Caribe, sino también del mundo.
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Por ultimo, la experiencia de la FCFP también podria impulsar el andlisis de otras
cuestiones emergentes. Enfre estas cuestiones se incluyen: (i) la consideracion
de la funcién del TCU en las auditorias de datos para garantizar la calidad de los
mismos; (ii) la consideracion de una transicion de la fecnologia de cédigo cerrado
a la de cédigo abierto para mejorar la transparencia del sistema; (iii) el paso de
la andalitica reactiva a la analitica predictiva para ayudar a establecer mapas de
riesgo y alertas antes de que se inicien las transacciones, y (iv) el uso de los datos
disponibles para analizar la brecha entre las remuneraciones del sector publico y
el privado, las escalas salariales y la productividad.
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