A influéncia da inteligéncia artificial
no controle prévio das contratacoes
publicas no Brasil e em Portugal

Grace Ladeira Paulo Jorge Nogueira da Costa

Doutor pela Universidade

Garbaccio Pdés-Doutora de Coimbra (Portugal). Mestre pela Universidade Autdnoma de
pela FDCA e pela UP1 e Doutora Lisboa (Portugal). Professor da Universidade Europeia (Portugal).

em Direito ambiental e Mestre

pela UL. Professora no IDP. Bertoldo Klinger Barros Rego Neto

Mestre pelo IDP.

RESUMO Este artigo analisa a possivel influéncia
da inteligéncia artificial (IA) no controle prévio das
contratacoes publicas referente as atividades de
fiscalizagdo do Tribunal de Contas da Uniéo (TCU) e do
Tribunal de Contas de Portugal (TC), para gerenciar os
riscos e prevenir fraudes nas compras governamentais. A
metodologia baseia-se na coleta de dados qualitativos por
estudo bibliografico e andlise de documentos, tais como
pesquisas cientificas, estudos académicos, relatorios
técnicos e publicacdes institucionais elaboradas pelo
TCU e pelo TC de Portugal. Concluiu-se que o uso da
IA para o controle prévio das contratagcdes publicas
esta em processo de desenvolvimento nos Tribunais
de Contas analisados, em que se pode verificar um
potencial impacto positivo da aplicacao desta tecnologia
na atividade fiscalizatoria.
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The Influence of Artificial

EN

Intelligence on Prior Control of Public
Procurements in Brazil and Portugal

ABSTRACT This article analyzes the influence of
artificial intelligence (Al) in the prior control of public
contracts in Brazil and Portugal. Given the increasing
use of this tool in the inspection activities of the
Federal Audit Court (TCU) and the Portuguese Court
of Auditors (TC), questions arise about the efficiency of
these resources to manage risks and prevent fraud in
government purchases. The methodology was based on
the collection of qualitative data through bibliographical
study and analysis of documents, such as scientific
research, academic studies, technical reports and other
institutional publications prepared by the TCU and TC
of Portugal. It was concluded that the use of artificial
intelligence for the prior control of public contracts
is in the process of development in the Audit Courts
analyzed, with a potential positive impact from the
application of this technology in inspection activities.
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La influencia de la Inteligencia Artificial ES
en el control previo de los contratos
publicos en Brasil y Portugal

RESUMEN Este articulo analiza la influencia de  CONTENIDO
la inteligencia artificial (IA) en el control previo de los 1 introduccion
contratos publicos en Brasil y Portugal. Dado el uso cada 2 Control previo de los
vez mayor de esta herramienta en las actividades de contratos publicos en
Brasil y Portugal
inspeccion del Tribunal Federal de Cuentas (TCU) y del 3 g yso de inteligencia
Tribunal de Cuentas portugués (TC), surgen dudas sobre artificial en el control previo
. . . . de los contratos publicos
la eficiencia de estos recursos para gestionar riesgos iy
. 4 Conclusion
y prevenir el fraude en las compras gubernamentales. 5
La metodologia se basod en la recoleccion de datos
cualitativos a través del estudio bibliogrdfico y andlisis
de documentos, como investigaciones cientificas, estudios
académicos, informes técnicos y otras publicaciones
institucionales elaboradas por el TCU y el TC. Se concluyé ~ !nteligencia artificial - Brasil
. — Control previo — Portugal
que el uso de la IA para el control previo de los contratos Tribunal de Cuentas
publicos se encuentra en proceso de desarrollo en los
Tribunales de Cuentas analizados, con un potencial
impacto positivo de la aplicacion de esta tecnologia en
las actividades inspectoras.

Referencias.

PALABRAS CLAVE

1 Introducao

O objetivo deste trabalho nao é discutir conceitos técnicos e especificos
sobre ferramentas de inteligéncia artificial, mas verificar como esse
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fendbmeno global tecnoldgico pode ser usado com eficiéncia pelo Poder
Publico em sua funcao fiscalizatéria, especialmente no que diz respeito
a gestao de riscos e a prevencao de danos nas contratagcdoes publicas.

Araujo, Zullo e Torres (2020) apontam que, em diversos paises,
ha uma agenda de transformacéo digital do Estado, com a adocgao do
conceito E-government, que é o emprego de solugodes tecnologicas
para a implementacao de politicas publicas, em particular, em termos de
transparéncia e controle das contas publicas:

Nesse contexto, além do setor privado, os Estados tém vislumbrado
a utilizacao desse tipo de inovagao como uma forma de gerir melhor a
maquina publica. Isto porque, na implementacao de politicas publicas,
Oou mesmo na execucao de tarefas inerentes a rotina administrativa, o
Estado depara-se, muitas vezes, com entraves que podem atrapalhar
ou inviabilizar determinada funcao estatal. Além da ma gestao e da
existéncia de obstaculos burocraticos, a Administracao Publica também
se depara, em seu cotidiano, com grandes desafios associados a
corrupgao. Nesse cenario, a utilizagao de inovagdes tecnoldgicas é
medida alinhada com a necessidade de otimizagao da gestao publica
(Araujo; Zullo; Torres, 2020, p. 243).

No Brasil, o recente Relatério de Levantamento (2021) da Secretaria de
Fiscalizacao de Tecnologia da Informacao, do Tribunal de Contas da Uniao,
apontou diversos beneficios da utilizacdo da inteligéncia artificial (1A) por
orgaos publicos federais, dentre eles, os principais ganhos qualitativos e
quantitativos foram a automacao de processos repetitivos com aumento
de produtividade, reducao do tempo e custos na execucao dos processos,
otimizacao na alocacao de recursos humanos, aumento da confiabilidade e
transparéncia dos processos, maior tempestividade na resposta aos clientes
€ maior atuacao preventiva das organizagdes em sua area de atuacao.
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Na presente pesquisa, a verificagao da eficiéncia e dos beneficios do
uso dessas ferramentas pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) e Tribunal
de Contas de Portugal (TC) foi realizada a partir da andlise de estudos
bibliograficos e analise de documentos, como pesquisas cientificas,
estudos académicos, relatorios técnicos e publicagoes institucionais do
TCU e do TC a respeito do tema, com enfoque nos resultados encontrados.

Antes, contudo, verificou-se a permissao normativa desses dois
paises, em termos de contratacdes publicas, para a implementacao
adequada de recursos de tecnologia da informacao no controle preventivo
das compras governamentais e exposi¢cao da percepcgao das duas Cortes
de Contas a respeito da utilizacao dessa inteligéncia artificial.

2 O controle prévio das contratacoes
publicas no Brasil e em Portugal

Embora as competéncias atuais dos Tribunais de Contas do Brasil tenham
sido estabelecidas na Constituicao de 1988, por muito tempo houve uma
discussao sobre a legitimacao do controle preventivo e das competéncias
cautelares por parte das Cortes de Contas. No entanto, no julgamento do
Mandado de Seguranca (MS) 24.510/DF, a Relatora Ministra Ellen Gracie,
na data de 19 de novembro de 2003, no Supremo Tribunal Federal (STF),
salientou que o Tribunal de Contas da Unidao tem a competéncia para
expedir medidas cautelares, uma vez que se deve assegurar a eficacia
das decisoes finais por ele proferidas.

O Tribunal de Contas da Uniao (TCU) possui em seu regimento
interno meios de efetivacao do controle prévio no ambito federal, conforme
expressa o artigo 273 do seu Regimento Interno (Resolucao ne 246, de
30 de novembro de 2011). Como exemplo, outro dispositivo legal deste
Regimento descreve que, no inicio ou no curso de qualquer apuragao, o
Plenario, de oficio ou a requerimento, disciplina o afastamento temporario
do responsavel quando "“existirem indicios suficientes de que, prosseguindo
no exercicio de suas funcoes, [ele] possa retardar ou dificultar a realizagao
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de auditoria ou inspecao, causar novos danos ao Erario ou inviabilizar o
seu ressarcimento” (Brasil, 2011).

Com isso, o TCU realizando o controle prévio, podera retardar ou
até mesmo anular eventuais atos que possam gerar danos ao erario,
determinando o afastamento de servidores que, durante o exercicio, poderao
impedir, influenciar ou dificultar a realizacao das auditorias essenciais para
a apuracao de ilicitos no ambito da Administragcao Publica.

Além disso, um outro exemplo de controle prévio é estabelecido pelo
artigo 276 do Regimento Interno do TCU, que autoriza o Presidente, o plenario
e o Relator, em casos de urgéncia ou quando houver receio fundamentado
de sérios prejuizos ao erario, ao interesse publico ou risco de ineficacia da
decisao de mérito, a adotar medidas cautelares, independentemente de
ouvir previamente a parte envolvida. Essas medidas cautelares podem incluir
a suspensao do ato ou do procedimento questionado até que o Tribunal
se manifeste sobre o mérito da questao. Esse mecanismo funciona como
um meio importante para controlar os atos administrativos.

Decerto, o controle prévio no ambito da Administracao Publica
no Brasil e em Portugal se consubstancia na busca pela legalidade e
regularidade dos procedimentos administrativos, sendo essencialmente
realizado pelo Tribunal de Contas de cada pais. Uma das areas mais
afetadas por esse controle é a do procedimento para aquisicao de bens e
servicos pela Administracao, procedimento chamado de licitacao no Brasil.

Em Portugal, o procedimento de aquisicao de bens e servigos no
ambito do setor publico é conhecido como contratacao publica, a qual é
regulada pelo Codigo dos Contratos Publicos, aprovado pelo Decreto-Lei
ne 18/2008, de 29 de janeiro. O controle prévio dos contratos publicos
é realizado pelo Tribunal de Contas, nos termos definidos na Lei de
Organizacao e Processo do Tribunal de Contas - LOPTC (aprovada pela
Lei n2 98/97, de 26 de agosto).
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21 Parametros normativos no Brasil: nova
lei de licitacoes e contratos administrativos
(Lei n214.133, de 2021)

A Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988, em seu artigo 37,
inciso XXI, estipula que a aquisi¢ao de certos bens e servicos pela Administragao
Publica deve ocorrer exclusivamente por meio de procedimentos de licitacao,
cuja regulamentacao é realizada por meio de legislacao especifica. Atualmente,
esse arcabougo normativo encontra-se sob a égide da Lei n° 14.133, de 1° de
abril de 2021 (Brasil, 2021). Nesse interim, o procedimento licitatorio devera
permitir aos licitantes uma disputa justa, equilibrada e igualitaria, de modo que
a Administracao Publica possa escolher o que melhor lhe atende, principalmente
quanto a aquisicao de produtos e servicos, que sao indispensaveis a manutencao
do proéprio Estado.

A Lein14.133, de 2021, que rege o procedimento licitatorio no Brasil,
inova em diversos aspectos a redacao da Lei n° 8.666, de 21 de junho de
1993, objetivando estimular a disputa mais justa e a lisura das licitagcdes
no pais. O novo estatuto incorpora elementos ligados ao controle interno e
externo das aquisicdes de bens e servicos pelo Estado, obtendo a qualidade
de um verdadeiro Codigo Nacional de Contratagdes Publicas. Contudo,
embora existam varias inovacoes inseridas, a nova Lei de Licitacées nao
trouxe uma ruptura completa com o modelo estabelecido pela Lei n° 8.666,
de 1993, dado que, em vez disso, buscou aperfei¢coa-lo, agrupando diversas
normas legais e infra legais sobre contratos e licitagdes, normatizando
entendimentos do Tribunal de Contas da Uniao e aceitando licdes da
doutrina (Araujo, 2021, p. 3).

A Lein214.133, de 2021, estabelece um amplo conjunto de principios que
devem ser observados ao longo do processo de licitacao, os quais a Administragao
Publica é obrigada a adotar ao adquirir bens e servigos que influenciarao
diretamente o desenvolvimento das atividades administrativas na sociedade.

Esses principios encontram-se delineados no artigo 5°, da Lei n° 14133,
de 2021, destacando, a titulo de exemplo, o principio da legalidade e da
impessoalidade. O principio da legalidade implica que a Administracao deve
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atuar estritamente dentro dos limites estabelecidos pelas leis, inclusive
no contexto das licitacées. Em contrapartida, o principio da impessoalidade
confere as licitagoes a diretriz de que a Administracao nao deve favorecer
individuos especificos, incumbindo-lhe assegurar que o processo licitatorio
seja imparcial, com tratamento equitativo entre os concorrentes.

Em relacao aos principios do planejamento, da vinculacao ao
edital, da competitividade e do desenvolvimento nacional sustentavel,
estes foram especificamente acrescentados pela nova lei de licitacoes,
considerando que os supramencionados ja eram previstos no artigo
37, da Constituicao de 1988. Ademais, o desenvolvimento nacional
sustentavel e a vinculacao ao edital objetivam o estabelecimento de
pressupostos essenciais durante e depois de realizada a licitacao.

Para Rafael Carvalho Rezende Oliveira (2021, p. 20), o principio
da competitividade “justifica-se pela busca da proposta mais vantajosa
para Administracao, motivo pelo qual é vedado admitir, prever nos atos
de convocacao, clausulas que comprometam, restrinjam ou frustrem o
seu carater competitivo”, de modo a garantir que as partes apresentem
a Administracao aquilo que possuem de maneira livre. Com isso, o
jurista preleciona que no ambito da Administracao os principios sao
essenciais, de modo que:

Deve servir, ainda, como norte interpretativo das clausulas editalicias,
de maneira a aumentar o universo de competidores. Afinal, quanto
maior a competicao, maior sera a chance de se encontrar a melhor
proposta. Exemplos: exigir a compra de editais ou restringir a
participacao as empresas que possuem sede no territério do Ente
Federado licitante frustram a competitividade (QOliveira, 2021, p. 120).

No Brasil, as licitagcées s6 podem ser realizadas de acordo com
as modalidades estritamente estabelecidas pela Lei n© 14133, de 2021.
Assim, o artigo 28, incisos | a V, enumera as modalidades de licitagao,
que incluem o pregao, a concorréncia, o concurso, o leilao e o didlogo
competitivo. E relevante observar que esta ultima modalidade foi incorporada
recentemente a legislacao.
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Conforme argumentado por Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2022), o
controle prévio ja esta intrinseco na propria legislacao e é exercido pelo
apoio técnico da Administragcao, com o intuito de realizar a analise juridica
da contratagcao, conforme estabelecido no artigo 53, da Lei n° 14.133, de
2021. Essas modalidades obedecem a uma sequéncia definida por lei, a
qual estabelece diretrizes que se estendem até a efetiva contratacao de
bens ou servigos pela Administracao Publica. Esse processo é submetido a
um controle prévio com o proposito de prevenir irregularidades e assegurar
a observancia das clausulas contratuais.

Nesse contexto, é relevante mencionar os artigos 169 e 173, da nova
Lei de Licitacdes (Lei n214.133, de 2021), que estabelecem as diretrizes
para a realizacao do controle preventivo no ambito da Administracao
Publica. O artigo 169 descreve trés linhas de defesa que visam a garantir a
regularidade e a transparéncia nas contratacoes publicas. A primeira linha
compreende servidores e autoridades que atuam na governancga do érgao
ou entidade. A segunda linha é formada pelas unidades de assessoramento
juridico e de controle interno do proprio 6rgao ou entidade.

A terceira linha inclui o 6rgao central de controle interno da Administragao
e o Tribunal de Contas. Essas trés camadas de fiscalizagcao constituem um
sistema robusto que vai além da estrutura e dos individuos diretamente
envolvidos na administracao, refletindo o compromisso com o interesse
publico subjacente as licitacdes.

Por sua vez, o artigo 173, da Lei n214.133, de 2021, é de suma importancia
no que diz respeito a formacao e capacitacao das pessoas envolvidas na
administracao e da sociedade em geral, a fim de garantir a aplicacao eficaz
da nova Lei de Licitacdes e Contratos. Isso envolve a realizacao de cursos,
congressos, seminarios e outros eventos de aprendizado. A criagao de
instrumentos legais é essencial, mas também é fundamental que os agentes
envolvidos compreendam e implementem adequadamente as diretrizes
estabelecidas pelo legislador ordinario, considerando a necessidade de
otimizacao de recursos e pessoal.

Destaca-se, ainda, que o artigo 171, §1¢, da lei supracitada, estabelece
diretrizes para a fiscalizacao de controle. Esse artigo estabelece que,
ao suspender preventivamente um processo licitatério, o Tribunal de
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Contas deve emitir uma decisao definitiva sobre a irregularidade que
levou a suspensao no prazo de 25 (vinte e cinco) dias uteis, a partir do
recebimento das informacoes pertinentes, com a possibilidade de uma
Unica prorrogacao por igual periodo. Além disso, o Tribunal deve definir
claramente as razdes da suspensao e a maneira como o interesse publico
sera atendido diante da suspensao da licitacao, especialmente em casos
envolvendo objetos essenciais ou contratagcdes de emergéncia.

Porquanto, afere-se que a realizacao do controle prévio sera efetivado
e devera observar determinadas regras. De inicio, o TCU, em caso de
suspensao da licitacao, devera pronunciar-se definitivamente sobre o
mérito da irregularidade que tenha dado causa a suspensao no prazo de
vinte e cinco dias uteis, indicando as causas da ordem de suspensao e o
modo como sera garantido o interesse publico, algo indispensavel diante
da descontinuidade da licitacao.

Além disso, a Lei n214.133, de 2021, estipula a criacao do Portal
Nacional de Contratacdes Publicas (PNCP), como explicitado nos artigos 174,
incisos | e Il, da mencionada legislacao. Esse portal tem a responsabilidade
de centralizar a divulgacao obrigatoria de todos os atos relacionados a
contratacoes publicas, e permite que 6rgaos e entidades dos Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario de todas as esferas federativas realizem, de
forma opcional, suas contratacées por meio dessa plataforma (Brasil, 2021).

E fundamental ressaltar que o PNCP é um banco de dados de ambito
nacional de extrema importancia para o efetivo controle prévio, uma vez que
foi concebido com o propdsito de disponibilizar informacoes relacionadas
as licitagcoes e contratacoes promovidas pelo Governo Federal a sociedade.
Além disso, o portal facilita a realizacao de processos de aquisicao de forma
eletronica, contribuindo para uma gestao mais transparente e eficiente.

E importante salientar que a conducao de contratacdes por meio
de plataformas eletronicas pode ampliar as possibilidades de aproveitar
a inteligéncia artificial no processo de fiscalizagao prévia pelo Tribunal de
Contas da Uniao. Isso ocorre devido a interconexao e ao armazenamento
de dados proporcionados por essas plataformas. Com um amplo conjunto de
informacgdes disponiveis no sistema sobre as contratagdes realizadas, a IA
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pode ser aplicada de maneira mais precisa e fundamentada, direcionando
sua analise de maneira mais eficaz.

Portanto, a legislacao brasileira esta preparando-se para incorporar
a lA no controle prévio das contratacdes publicas. Isso se deve ao fato de
que a implementacao dos mecanismos exigidos pela nova Lei de Licitacoes
promove uma melhor organizacgao e integracao dos dados relacionados
as contratacoes, o que, por sua vez, fortalece a base para o uso efetivo
da IA nesse contexto.

2.2 Parametros normativos do controle prévio
de contratos publicos em Portugal: o Caodigo
dos Contratos Publicos e a LOPTC

O sistema juridico brasileiro é notavelmente influenciado pelo sistema juridico
portugués. Contudo, ao analisar o campo das licitagdes, torna-se evidente
o desafio, uma vez que a legislacao e a estrutura social e administrativa em
Portugal se diferenciam consideravelmente daquelas encontradas no Brasil.

Em Portugal, o Codigo dos Contratos Publicos (CCP), aprovado pelo
Decreto-Lei n° 18/2008, de 29 de janeiro, contém o regime juridico da
contratacao publica e o regime juridico substantivo dos contratos publicos
que revistam a natureza de contrato administrativo. Este diploma normativo
faz a transposicao das Diretivas da Uniao Europeia em matéria de contratacao
publica (Diretiva ne 2004/17/CE e ne 2004/18/CE, ambas do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 31 de marco, alteradas pela Diretiva n2 2005/51/CE,
da Comissao, de 7 de setembro, e retificadas pela Diretiva n° 2005/75/CE, do
Parlamento Europeu e da Comissao, de 16 de novembro), em cumprimento da
obrigacao que incidia sobre todos os Estados-membros da Uniao Europeia
de incorporarem nos ordenamentos juridicos internos o conteudo das
referidas Diretivas.

Com efeito, a contratagao publica configura matéria sensivel e relevante
no quadro europeu, em particular na garantia do bom funcionamento do
mercado interno, e de garantia da transparéncia e da sa concorréncia, o que
justifica algum grau de harmonizagao. Mas, para além do cumprimento dessa
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obrigacao, Portugal aproveitou a elaboragcao do CCP para regular também
os procedimentos que, apesar de nao se encontrarem abrangidos pelos
ambitos objetivos e subjetivos das diretivas europeias mencionadas, nao
deixam de revestir a natureza de procedimentos pré-contratuais publicos,
pelo que ficam abrangidos pelo enquadramento normativo contido no CCP.

Outra particularidade do regime juridico portugués consiste na
fiscalizacao prévia, a cargo do Tribunal de Contas portugués, dos atos,
contratos ou outros instrumentos geradores de despesa, ou representativos
de compromissos financeiros para as entidades sujeitas aos poderes de
fiscalizacao do TC definidas no n° 1, e nas alineas (a), (b) e (c), done 2,
do artigo 2¢, da LOPTC, nos termos especificados no artigo 52, n21, alinea
(c), e nos artigos 44¢ e seguintes, da LOPTC. Ainda assim, a lei estabelece
um limiar abaixo do qual os contratos ficam dispensados de fiscalizacao
prévia. Esse limiar situa-se, atualmente, para a generalidade dos casos, em
valores de contratacdes até 750,000 (setecentos e cinquenta mil) euros.

A fiscalizacao prévia consiste num controle de legalidade e regularidade
(Tavares, 1998), efetuado pelo Tribunal de Contas, dos atos, contratos e
outros instrumentos, incluindo a verificacao da adequacao orcamentaria
da despesa e a observancia dos limites de endividamento fixados na lei
(artigo 44°n21ene 2, da LOPTC).

De uma forma sintética, é possivel dizer que, enquanto nao houver
uma decisao do TC quanto aos atos e contratos a ele submetidos para
fiscalizacao prévia, nao podem ser realizados pagamentos relativos aos
mesmos (artigo 45¢, ne 1, da LOPTC). E, na eventualidade de tais atos ou
contratos serem de valor superior a 950,000 (novecentos e cinquenta mil)
euros, 0s mesmos hao podem produzir quaisquer efeitos (o que significa
que nao podem comecar a ser executados), antes do visto ou da declaragao
de conformidade do TC (artigo 452, n2 4, da LOPTC). A lei fixa o prazo de
30 (trinta) dias para a decisdo do TC (artigo 852, ne 1, da LOPTC).

Trata-se de um regime juridico complexo. As sucintas referéncias
aqui feitas tém simplesmente o propdsito de assinalar esta competéncia do
TC, a qual, pela sua especificidade e relevo para o controle da contratacao
publica, merece ser salientada. E permite também compreender que
o volume de contratos submetidos a fiscalizacao prévia, a par da sua
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diversidade e complexidade, pode representar um desafio significativo
para o TC, isto se atendermos as finalidades desta modalidade de controle
e ao prazo limitado para a sua efetivacao.

Esta é, assim, uma das areas do controle financeiro externo, a cargo do
TC, que pode em muito beneficiar com a desmaterializacao dos processos (que,
durante muitos anos, foram submetidos em papel) e, consequentemente, com
a possibilidade de desenvolvimento e aplicagcao de ferramentas tecnoldgicas
inovadoras, incluindo as que incorporem a IA, de modo a aumentar a eficacia
do controle e o seu impacto.

A importancia da aplicacao de novas tecnologias no controle financeiro
é enfatizada por Tavares e Costa, que destacam as virtualidades da aplicagao
da IA neste dominio, trazendo como exemplos:

[...] a possivel aplicacao da IA em sede de fiscalizacao prévia de
contratos é o que se refere a verificagao da existéncia de algum
impedimento de participacao nos procedimentos, previsto na lei.
Outro exemplo é o que diz respeito a verificagcao do cumprimento
do requisito de, no procedimento de consulta prévia, as entidades
convidadas a apresentar propostas (que deverao ser, pelo menos,
trés) nao estarem especialmente relacionadas entre si (o que
pode suceder, designadamente, quando partilhem representantes
legais ou soécios, ou, no caso das sociedades, se encontrem em
relagcao de simples participagao, de participacgao reciproca, de
dominio ou de grupo) (Tavares; Costa, 2023, p. 69).

No quadro desta evolugao tecnoldgica na fiscalizagao prévia, o TC
portugués, por meio da Resolucao ne 3/2022, aprovou as instrugées que
estabelecem as regras aplicaveis a organizagao, impulso e tramitagcao de
processos de fiscalizacao prévia do TC, assim como as condi¢cdes gerais
de utilizacao da Plataforma eContas, através da qual sao, atualmente,
submetidos todos os atos, contratos e documentacao anexa, para efeitos
de fiscalizacao prévia.

Conforme estipulado no artigo 4¢, da Resolucao ne 3/2022:
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Por cada ato ou contrato sujeito a fiscalizagao prévia, € organizado
e remetido ao Tribunal de Contas um processo, que integra os
documentos do respetivo processo administrativo relevantes para a
apreciagao da sua legalidade e regularidade financeira, nos termos
e para os efeitos do disposto no artigo 442 da LOPTC (Brasil, 2022).

Além disso, o artigo 22, da Resolucao n° 3/2022, estabelece o acesso
a Plataforma eContas. Qualquer entidade que deseje submeter processos
para a fiscalizagao prévia do Tribunal de Contas ou apresentar solicitacoes
relacionadas a esses processos tem o direito de acessar a Plataforma.
No entanto, o acesso a Plataforma eContas requer o registro prévio da
entidade no sistema de apoio informatico do Tribunal de Contas. Esse
registro esta condicionado a subscricao das condicoes gerais de utilizacao
da Plataforma pelo maximo responsavel da entidade, conforme estipulado
no artigo 812, n2 4, da LOPTC. Essas condicoes gerais estao disponiveis
para consulta no site da Plataforma eContas na pagina de Internet do TC.

Nesse contexto, o controle prévio exercido pelo Tribunal de Contas
serve como uma etapa indispensavel no processo de contratacao publica,
cujo objetivo é assegurar que os contratos celebrados pelo setor publico
estejam em conformidade com a legislacao (Baldissera, 2023).

Além disso, o Tribunal de Contas verifica se os contratos publicos
respeitam os principios de competicao (concorréncia), da igualdade de
tratamento e transparéncia, que sao fundamentais na contratacao publica,
algo semelhante ao Brasil. Este controle prévio nao impede, em qualquer
caso, a realizacao de controle concomitante a execucao dos contratos ou
de controle sucessivo (a posteriori) dos mesmos (Costa, 2017).

Uma das principais formas de efetivacao do controle prévio pelo
Tribunal de Contas de Portugal em relagao as licitagoes incluem a analise
dos procedimentos de contratacao, a verificacao de precos e orcamentos,
o cumprimento da legislagao nacional e europeia em relagao a contratagao
publica, a identificacao de irregularidades que possam levar a suspensao
ou anulacao da licitagcao, bem como a avaliacao da eficacia e eficiéncia
do contrato proposto (Baldissera, 2023).
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Nesse contexto, € importante destacar a abordagem das contratagcoes
eletronicas em Portugal. O Instituto dos Mercados Publicos, do Imobiliario e
da Construcao (Impic) € um exemplo notavel, representando uma plataforma
eletrénica fundamental para a conducao de procedimentos de contratacao
publica em Portugal. Essa plataforma compreende um conjunto de aplicacgoes,
recursos tecnoldgicos e servicos informaticos necessarios para o funcionamento
dos processos eletronicos de contratacao publica em nivel nacional.

3 A utilizacao da inteligéncia
artificial no controle prévio
das contratacoes publicas

E evidente que a inteligéncia artificial atingiu um nivel de destaque no cenario
global. Esse termo se refere a um conjunto de mecanismos, algoritmos
e ferramentas capazes de simular a capacidade intelectual humana. De
acordo com Campos e Figueiredo (2022, p. 198), a proliferacao significativa
da inteligéncia artificial nos ultimos anos se deve ao “desenvolvimento
das estatisticas e métodos probabilisticos; da crescente quantidade de
dados; do poder computacional maior e mais barato; e da transformacao
de lugares em ambientes favoraveis a tecnologia”.

A corrupcao causa danos significativos as financas publicas, de forma
que se torna premente a necessidade de estabelecer mecanismos mais
eficazes para lidar com esse sério problema, a medida que suas praticas
se tornam mais complexas e profundamente enraizadas. A implementacao
de ferramentas de inteligéncia artificial se apresenta como uma resposta
global a essa demanda, visando aprimorar a supervisao, promovendo a
fiscalizagcao de maior alcance, ou melhor, da denominada compliance
inteligente, como apontado por Lauro Ishikawa e Alisson Carvalho de
Alencar (2020, p. 89):
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Técnicas como o machine learning e o analytics em big data sao
conceitos que podem ser utilizados para a otimizacao do exercicio
do controle externo e dos mecanismos de compliance. Sao técnicas
extremamente avancadas, que usam sistemas de |A. Tais ferramentas
ja estao sendo utilizadas por diversos governos e empresas ao
redor do mundo, com o intuito de otimizar as atividades publicas
e privadas. O governo dos Estados Unidos, por exemplo, utilizou a
técnica de andlise de dados (analytics) para o combate a fraudes
fiscais. [...] No combate a corrupcao em licitagdes em contratos, a
IA poderia identificar casos de fraudes em documentos e editais,
detectando os padrdes de agao de cada um deles. A deteccao e a
definicao de padrdes permitem a atuacao preventiva. Alertado sobre
um comportamento suspeito, o gestor podera fortalecer a integridade
do setor, impedindo a ocorréncia de eventual dano ao erario.

Essa inteligéncia artificial pode ser aplicada nos 6rgaos de controle
internos e externos, dentre outras possibilidades, para processar informacoes
textuais relacionadas as auditorias, incluindo aqueles presentes em contratos.
Isso possibilita fornecer aos auditores informagoes relevantes e confiaveis sobre
deficiéncias no controle interno, irregularidades em contratagées publicas
ou distorcdes financeiras (Tavares; Costa, 2023). De acordo com os autores,
algumas das areas em que a IA pode ser utilizada em auditoria, sao:

Uso de um assistente virtual e tecnologias cognitivas para
desenvolver auxilio cognitivo para auditores (por exemplo na
avaliagao de risco em sessdes de brainstorming de auditoria); uso
de Natural Language Processing (NLP) para processar informacoes
textuais relacionadas com a auditoria, designadamente a contida
em contratos; uso de uma combinacao de NLP e deep learning
(aprendizagem profunda) para extrair de documentos (ou redes
sociais) elementos reveladores de emocdes (sentiment features),
tais como o uso de exclamacgdes ou de palavras de negacao ou
de intensidade, por exemplo, podendo fornecer aos auditores
informacao relevante e fiavel sobre debilidades do controlo interno,
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irregularidades na contratacao publica ou distor¢coes financeiras;
uso de algoritmos de machine learning para fazer previsoes e
analises; uso de reconhecimento de imagem, por exemplo através
do uso de drones para auditorias de inventarios (ou auditorias
nos dominios agricola ou florestal) (Tavares; Costa, 2023, p. 72).

Entre os exemplos mencionados, destaca-se o deep learning, o
qual é objeto de estudo do Auditor do Tribunal de Contas da Uniao, Luis
André Dutra e Silva (2016, p. 22), no combate a corrupcao do controle
administrativo das contas do Brasil. Dispoe o autor que:

O uso de solugdes de deep learning no auxilio ao combate a corrupcao,
portanto, pode acarretar um ganho de escala suficiente para abranger
um numero muito maior de casos de irregularidades do que hoje é
possivel atingir por simples amostragem relacionada a materialidade
dos recursos envolvidos. No entanto, certamente, o papel dos
especialistas de cada area envolvida nao podera ser dispensado, uma
vez que as situacdes encontradas automaticamente nao representam
indicacoes deterministicas, mas indicagées com uma probabilidade
associada ao maior ou menor grau de certeza de que representam
achados importantes a serem fiscalizados pelo TCU e outros 6rgaos
de controle (Dutra, 2016, p. 22).

Nesse sentido, a introducao da inteligéncia artificial na atividade
de controle prévio das contratagcoes publicas revela grande potencial no
ambito da fiscalizacao das atividades da Administracao Publica de forma
primitiva, isto &, antes mesmo de selecionar a melhor proposta aliada ao
interesse publico, estabelecendo a analise dos procedimentos de licitacoes,
contratacoes e outros atos administrativos que movimentam a maquina
publica, a fim de prevenir eventuais ilegalidades ou irregularidades e
estabelecer balizas para cumprimento dos deveres contratuais.

Consequentemente, essa tecnologia pode vir a ter impactos
significativos na gestao de politicas publicas, otimizando a analise da
utilizacao de recursos em contratacdes, promovendo maior transparéncia
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e economia de recursos publicos. No entanto, é importante ressaltar que
a analise humana ainda desempenha uma funcao importante, uma vez
que os dados identificados pela inteligéncia artificial apresentam indicios
e probabilidades que requerem validacao.

3.1 A experiéncia do Tribunal de Contas
da Uniao e da Controladoria Geral da Uniao

A inteligéncia artificial, conforme se extrai do Portal do Tribunal de Contas
da Unido, aproxima-se de uma das diretrizes do controle externo do TCU
na medida em que consiste em tecnologia apta a simular a inteligéncia
humana, por meio de mecanismos, algoritmos e sistemas complexos,
com avaliacdes e decisdes de elevada precisao autonomamente. Esta
definicao se alinha a diretriz Institucional do TCU, a qual dispde que: “o
Tribunal devera buscar solugcoes de tecnologia que, quando possivel,
envolvam inteligéncia artificial e aprendizado de maquina para otimizar
os processos de trabalho e melhorar a capacidade de priorizar e alocar
recursos” (Brasil, 2021).

Desse modo, o TCU atualmente utiliza diferentes formas de IA em
suas auditorias e é grande a possibilidade de expansao dessa pratica no
ambito do Tribunal, pois tem permitido maiores ganhos de produtividade
que nao necessariamente substituem a avaliagao humana, mas antes
auxiliam a fiscalizagao e controle de grande quantidade de contas. As
vantagens de utilizar a IA refletem nos mais diversos ambitos sociais -
saude, educacao, segurancga, dentre outros — como também na qualidade
de trabalho e do numero de pessoal necessario nessas areas, haja vista
que as licitagcdes publicas sao a regra para aquisicao de bens e servigos
pela Administracao Publica.

Em 2021, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) revelou os resultados
positivos obtidos na utilizacao das ferramentas de inteligéncia artificial
com os robés denominados Alice, Monica, Adele, Sofia, Agata e Carina,
no acompanhamento diario das licitagcdes. A experiéncia mostrou que
em 12 (doze) meses o volume de gastos nas fiscalizagoes sofreu uma
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queda de R$ 3,7 bilhdes para R$ 2 bilhdes nas 185 (cento e oitenta e
cinco) interacdes da Corte de Contas com unidades jurisdicionadas,
com a reducao das cotacdes obtidas, alteracao de clausulas e condicdes
potencialmente restritivas, entre outras reducées e nao adjudicacoes de
certames (Brasil, 2021).

De acordo com dados do Tribunal de Contas do Estado de Minas
Gerais (2023), de abril a julho do ano de 2023, s6 o robé Solaris, no ambito
das demandas do Tribunal de Contas Estadual, impediu mais de R$ 627
milhdes de licitagbes irregulares, enquanto o robd Alice, pertencente ao
Tribunal de Contas da Uniao, também utilizado no Tribunal mineiro, evitou
prejuizos no montante de R$ 400 milhdes de reais e juntos chegaram a
constatar licitac6es em 115 (cento e quinze) municipios do estado de Minas
Gerais, sendo as Prefeituras devidamente notificadas a regularizarem seus
processos de compra. Assim, observa-se o uso da inteligéncia artificial na
ampla identificacao de erros, no gerenciamento de riscos e na prevengao
de fraudes nas compras governamentais no Brasil

Dentre os instrumentos de inteligéncia artificial utilizados no ambito da
Controladoria Geral da Unido (CGU), érgéo de controle interno do governo
federal, que auxilia o TCU na sua atividade fiscalizatdria, destaca-se o rob6
Alice, sigla que significa Andlise de Licitagées e Editais, especialmente
voltado ao combate de fraudes e corrupcao. De acordo com Costa e
Bastos (2020), ele foi criado pela CGU inicialmente para ajudar na andlise
preventiva e ldgica de editais de certames publicados diariamente no Portal
de Compras do Governo Federal. Porém, posteriormente, outras técnicas
foram acrescentadas e hoje ele ja disponibiliza relatérios processuais
personalizados descrevendo as despesas, indicios de fraudes e desafios
de concorréncia.
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Figura1l robé Alice
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Fonte: Oliveira; Rocha; Rezende, 2022, p. 5.

Como exemplos de red flags — fatores existentes no ambiente auditado
que indicam risco de distor¢des causadas intencionalmente nas demonstracoes
financeiras — nos processos licitatorios e contratagdes publicas: contratacoes
diretas acima do limite legal, alteragdes contratuais qualitativas e quantitativas
gue aumentam o valor do contrato desnecessariamente; numero de participante
da licitacao menor que o normal; proposta vencedora maior que o valor
estimado; muitos contratos firmado com um mesmo fornecedor; contratagcao
de licitante que nao fez a menor proposta; demora na assinatura do contrato
apos a finalizacdo do certame licitatorio (Menezes, 2022, p. 20).

Em linhas gerais, o sistema possibilita grande celeridade ao desempenho
das analises da CGU, garantindo inclusive o envio de correcoes ou indicagoes
aos agentes publicos antes de realizar as contratagoes publicas, evitando
prejuizos, riscos e custos elevados ou até mesmo a evasao de recursos
publicos. Ferramentas que demonstram que os o6rgaos de controles brasileiros
estao a frente do Tribunal de Contas de Portugal nessa seara, como sera
posteriormente abordado nesse estudo.

Evidentemente, a utilizagcao da inteligéncia artificial traz grande
responsabilidade ética e social. Atento a essa realidade, em 2023, o Tribunal
de Contas da Uniao criou o Nucleo de Inteligéncia Artificial (NIA) que integra
a Secretaria de Tecnologia da Informacao e Evolucao Digital (Setid), o qual
tem dentre suas competéncias auxiliar seus usuarios quanto a utilizacao dos
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servicos de inteligéncia artificial, além de promover a pesquisa (avaliacao) e
auxiliar no fornecimento de solu¢des inovadoras oriundas dessas tecnologias,
com a normatizacao dos servicos da IA.

3.2 A experiéncia do Tribunal
de Contas de Portugal

O Tribunal de Contas de Portugal, conforme a Constituicao do pais (artigos
209¢° e 2149), integra o poder judiciario, revestindo, simultaneamente,
a natureza de tribunal e de Instituicdo Suprema de Controle Financeiro
Externo de Portugal. Ao TC compete, nos termos da Constituicao e da
lei, julgar as contas das entidades publicas obrigadas a sua submissao,
fiscalizar as despesas e as receitas publicas, emitir parecer sobre a Conta
Geral do Estado e as Contas das Regides Autbnomas dos Acores e da
Madeira, e julgar os responsaveis por infragdes financeiras (artigos 214°
da Constituicdo da Republica Portuguesa e artigos 12 e 52, da LOPTC).

O uso da inteligéncia artificial no Tribunal de Contas Portugués comegou
de forma discreta, mas nos ultimos anos tem despertado um interesse
significativo. Segundo o Presidente do Tribunal de Contas Portugués,
José F. F. Tavares, a Corte de Contas esta em processo de transformacao
digital, com a implementacao de tecnologias inovadoras para aprimorar o
controle financeiro da maquina publica em favor dos cidadaos, nos mais
diversificados setores (Tavares; Costa, 2023).

Existem poucos estudos em relacao ao tema, mas os coletados em
2021 por Leandro Rodrigo Schneider (2021) apontaram que a inteligéncia
artificial no Tribunal de Contas de Portugal estava em estagio inicial
de criacao de solugdes tecnologicas — caracterizados como protétipos
-relacionadas a analise de dados e informacgdes para auxiliar os auditores
na fiscalizacao de contas, com escassez de especialistas na tematica, haja
vista que o pessoal envolvido pertence a diversas areas, o que prejudica
dedicacao exclusiva no desenvolvimento da tecnologia.

Schneider (2021) dispbe que o objetivo € que sistemas utilizando
a lA, desenvolvam modelos em rede que viabilizem localizar os grupos e
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pontos de maior influéncia na rede, como as empresas mais influentes,
com o objetivo de criar modelos de previsao. Nesse sentido:

[...] gerem modelos em rede que possibilitam perceber os grupos e
pontos mais influentes na rede, como as empresas mais influentes,
e com isso obter modelos de previsao. Utilizando os dados das
prestacoes de contas, as quais passaram a ser feitas eletronicamente
e nao mais por documentacao fisica em papel, buscou-se aproveita-los
a fim de experimentar novas formas de analise e combinagdes sobre
as relacoes e estruturas pré-existentes dos dados armazenados,
sendo capaz de produzir conhecimento e perceber novos padroes,
0s quais, por exemplo, podem fundamentar o desencadeamento de
novas acgoes de avaliagcao [...] A grande dificuldade expressada foi em
relacéo a extracao de valor das informacdes nao estruturadas, que
ainda ndo estdo sendo exploradas (Schneider, 2021, p. 32).

O Plano Estratégico do Tribunal de Contas de Portugal para o triénio
2023-2025 inclui entre os eixos prioritarios de acao no ambito do Objetivo
Estratégico 3 — Valor e Impacto, o seguinte:

Prosseguir a transicao digital do Tribunal de Contas, promovendo a
desmaterializacao dos seus processos; a digitalizacao/automacao
dos mesmos, incluindo a sua tramitacao e gestao em plataforma
eletrénica e o reforco da utilizagao de ferramentas digitais nas
atividades de fiscalizacao; a transformacao digital dos processos,
com recurso as novas metodologias e ferramentas digitais de
inteligéncia artificial; e o refor¢co da seguranca da informacgao
(Tribunal de Contas, 2022, p. 20).

Outrossim, reforcando os objetivos tracados pelo Plano Trienal,
em janeiro de 2023, o Tribunal de Contas de Portugal, em parceria com a
Organizagao para a Cooperacgao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) e
a Comissao Europeia, iniciou um projeto para a utilizacao de inteligéncia
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artificial em contratacoes publicas, o que permitira uma identificacao mais
rapida e simultanea de irregularidades e riscos na contratagao publica.

De acordo com o Tribunal de Contas de Portugal, ha um grande
numero de documentos digitais que chegam ao Tribunal, como as contas
anuais de 6.500 (seis mil e quinhentas) entidades publicas e os mais de
2.500 (dois mil e quinhentos) contratos analisados em sede de fiscalizacao
prévia por ano. Decerto, observa-se um grande esforco e planejamento
do TC Portugal, sendo que a utilizagao de inteligéncia artificial permitira
um melhor tratamento dessa grande quantidade de dados relativos a
contratacao publica no pais.

4 Conclusao

Este estudo revelou avancos notaveis no Tribunal de Contas de Portugal
na busca por aprimorar novas tecnologias no sistema de controle prévio
de contratagcoes. No entanto, ficou evidente que o Tribunal de Contas
da Uniao no Brasil apresentou avangos ainda mais significativos nesse
aspecto, com mecanismos ageis e treinados para gerenciar riscos, detectar
fraudes e irregularidades nos processos de contratacao da Administragao,
exemplificados pelos robds Alice, Monica, Adele, Sofia, Agata e Carina.
Embora nao seja possivel eliminar completamente a ocorréncia de fraudes,
essa abordagem minimiza e dificulta sua incidéncia, gracas a vigilancia
criteriosa dos algoritmos em favor dos érgaos de fiscalizagao, contribuindo
para a eficiéncia, transparéncia e qualidade das compras publicas.

Diante disso, averiguou-se o papel fundamental que a inteligéncia
artificial desempenha nas atividades dos Tribunais de Contas em nivel global,
com foco no Brasil e em Portugal. A legislagcao brasileira e portuguesa,
juntamente com outras normas relacionadas as contratagdes publicas,
reforcam o compromisso do Estado em alcancar eficiéncia nas relagées com
o setor publico, especialmente no controle de gastos de forma preventiva
para evitar infracdes futuras e casos de corrupcao que prejudicam as
financas publicas e retardam o progresso econdmico em areas cruciais
como infraestrutura, saude, educacao e seguranca.
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Para futuras pesquisas, é crucial examinar as principais referéncias de
inteligéncia artificial que possam ser Uteis aos Tribunais de Contas ou a outros
projetos relacionados a essa area, bem como investigar os riscos da utilizagao
dessas tecnologias na atuagao dos orgaos de controle, ou seja, o impacto
que a utilizacao da IA pode ter na decisao de responsabilizacao dos agentes
publicos, levando em conta as garantias e principios inerentes aos processos
de fiscalizacao, tais como transparéncia, contraditorio e ampla defesa.
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