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Resumo: O presente trabalho analisa o panorama da integridade no setor
publico brasileiro, especialmente em relagdo as compras e contratagdes
publicas. Com base em metodologia analitico-propositiva e em levan-
tamento bibliografico e documental, é tragado um panorama geral da
integridade do setor publico e dos programas de compliance do Governo
Federal. Propde-se o aprimoramento dos mecanismos de compliance e da
atividade fiscalizatoria no Brasil, por meio do uso de novas ferramentas
tecnologicas para detecgdo e prevencao de fraudes em licitagdes e compras
publicas, em especial o uso da inteligéncia artificial (IA).

Palavras-chave: Compliance inteligente. Inteligéncia artificial. Contratagio

publica. Integridade. Prevencéo.

Smart compliance: the use of artificial intelligence in the
integrity of public contracts

Abstract: This paper analyzes the panorama of integrity in the Brazilian
public sector, especially with regard to public procurement and public
contracts. Through analytical-propositional methodology and through a
bibliographic and documentary survey, a general overview of the integrity
of the public sector and compliance programs of the Federal Government
is pointed out. It is proposed to improve compliance mechanisms and
enforcement activities in this sector in Brazil through the use of new
technological tools for detection and prevention of public bids and
procurement frauds, especially with the use of artificial intelligence.

Keywords: Smart compliance. Artificial intelligence. Public procurement.

Integrity. Prevention.
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1 Introducao

Segundo a Organizagdo das Na¢des Unidas (ONU), todos os anos
1 trilhdo de délares sdo pagos em suborno e cerca de 2,6 trilhdes de
ddlares sdo desviados em atos de corrupg¢io, o que representa mais de
5% do Produto Interno Bruto (PIB) mundial (AGENCIAS..., 2017).
Isso demonstra que, apesar dos esforcos em combater a corrupcio, ela
ainda alcanga patamares elevados em todo o mundo'. Em razéo desse
cenario, a problemdtica da corrupg¢io estd no foco de debates nacionais
e internacionais, que buscam solug¢des para frear o seu avango e punir
0s responsaveis.

O Indice de Percepgdo da Corrupgio (IPC) produzido pela
Transparéncia Internacional, que mede os niveis de percepgio de corrupg¢io
no setor publico em todo mundo, usa uma escala de zero (altamente cor-
rupto) a 100 (altamente integro). Dos 180 paises avaliados pelo indice de
2018, mais de dois tergos receberam uma nota abaixo de 50 — o Brasil esta
entre eles, com um indice de apenas 35 pontos, ocupando a 105* posi¢do
(TRANSPARENCIA INTERNACIONAL, [2019]). A expressividade do
prejuizo impacta diretamente o desenvolvimento do Pais e o cotidiano
da populacio, que sofre com a falta de hospitais (POR FALTA..., 2014)
e a crise na seguranga pablica (GOMBATA, 2018)°.

O Brasil conta com a atuagéo dos 6rgéos de controle, que fiscalizam
os gastos e a aplica¢do do dinheiro publico. Sdo 6rgidos como o Ministério
Publico, os Tribunais de Contas da Unido e dos Estados, as Controladorias
da Unido e dos Estados, e os diversos mecanismos de controle interno nas
institui¢des publicas. Apesar dessa estrutura oficial, ndo ha como negar:
a atividade de controle é falha, pois a corrupgdo continua sendo um dos

' Quanto ao Brasil em especifico, o Procurador Deltan Dallagnol, um dos representantes
do Ministério Pablico Federal na Operagao Lava Jato, ao citar dados também da ONU,
apontou que o pais perde cerca de R$ 200 bilhoes por ano com a corrupgao (BRUNO;
FERNANDES; TRAJANO, 2015).

*Conforme o Relatério da Transparéncia Internacional, “o Brasil caiu 9 posi¢des no
IPC este ano em comparagio ao ano anterior, ocupando a 105* colocagao entre 180 paises
avaliados. A pontuagdo passou de 37 para 35. Este é o pior resultado desde 2012, quando
os dados passaram a ser comparéveis ano a ano, e representa a 3* queda anual seguida. Esse
resultado refor¢a um alerta que j4 vem sendo feito pela Transparéncia Internacional. Os
esforgos notaveis do pais contra a corrupgao podem estar em risco e nao foram suficientes
para chegar a raiz do problema. Néo tivemos nos tltimos anos qualquer esbogo de resposta as
causas estruturais da corrup¢ao no pais. A Lava Jato foi crucial para romper com o historico
de impunidade da corrup¢ao no Brasil - principalmente de réus poderosos. Mas para o
pais efetivamente avangar e mudar de patamar no controle da corrupgao, sao necessarias
reformas legais e institucionais que verdadeiramente alterem as condigées que perpetuam
a corrupgio sistémica no Brasil” (TRANSPARENCIA INTERNACIONAL, [2019]).

*Na apuragdo de um dos casos brasileiros mais recentes, o custo da corrup¢ao em apenas
uma das empreiteiras investigadas ¢ de R$ 10 bilhoes e representaria, segundo estimativa
de especialistas, a construgdo de 5.150 postos de satde, ou a edificagdo de 5.421 creches
(DINHEIRO..., 2017), em um pais em que os indices oficiais em saude e educagéo sdo
alarmantes em razdo da auséncia de recursos e da gestao ineficiente nessas dreas prioritdrias.
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maiores problemas do Brasil (MARTINI, 2014).
O cerne do problema estd nas contratagdes pu-
blicas*: superfaturamento nos precos de bens
e servicos, superestimativa de quantidades e
exigéncia excessiva de critérios qualitativos dos
itens a serem contratados. Sdo esses os principais
mecanismos de viabilizagdo da corrupg¢ao no
setor de compras publicas.

Diante desse quadro, este artigo, depois de
demonstrar a dimensao do impacto da cor-
rupg¢do nas compras e contratagoes publicas
no Brasil, traga um panorama do nivel atual
de integridade do setor publico e da métrica
de implantagdo dos programas de integridade
no Governo Federal. Em seguida, propoe-se
uma nova forma de atuac¢io dos mecanismos
de controle e dos programas de integridade
nas contratagdes publicas, com base no uso de
ferramentas tecnoldgicas, em especial, da IA
- modelo denominado compliance inteligente,

conforme se verd adiante.

2 0impacto da corrupcao e a
dimensao das compras publicas no
Brasil

Conforme ja assinalado, a corrupgio é
um problema que assola ndo s6 o Brasil, mas
também muitos outros paises. E importante
salientar, de inicio, que grande parte da cor-
rupgdo ocorre no setor de compras. Segundo
a Associagdo de Examinadores Certificados de
Fraude dos Estados Unidos, o risco de haver cor-
rupgdo no setor de compras era de 74% em 2014
e passou a ser de 77% em 2018 (ASSOCIATION
OF CERTIFIED FRAUD EXAMINERS, c2018),
demonstrando a extrema vulnerabilidade do

*Segundo levantamento realizado pelo Tribunal de
Contas da Unido (TCU), o tema de Licitagdes e Contratos
envolve de 10 a 15% do PIB nacional, com valores de apro-
ximadamente R$ 500 bilhoes/ano (BRASIL, 2015b).

setor nessa matéria. Cumpre destacar ainda a
dificuldade inerente ao estudo e enfrentamen-
to do problema da corrup¢ao no ambito das
compras publicas e de seus processos burocra-
ticos (MOHALLEM; RAGAZZO, 2017, p. 95).
Isso porque as compras publicas envolvem
grande quantidade de transagdes e de capital,
estimando-se que seus gastos somam de 13
a 20% do PIB mundial (TRANSPARENCIA
INTERNACIONAL, [2019]) e movimentam
cerca de 500 bilhoes de reais ao ano no Brasil,
correspondendo a uma porcentagem de 10 a
15% do PIB nacional (BRASIL, 2015b).

Diante disso, ¢ importante compreender
de que forma a corrupgéo tem se desenvolvido
no Brasil.

Segundo a legislacdo brasileira, as compras
e contratagdes publicas devem seguir, em regra,
o procedimento de uma licitagdo publica, res-
salvados os casos de dispensa e inexigibilidade
previstos na propria lei (BRASIL, [2019a]). Sem
entrar no mérito do rito procedimental licita-
tério, cabe frisar que os 6rgaos de controle e a
populagao em geral tomam conhecimento de
uma licitacdo apos a publicagdo de seu edital
nos didrios oficiais ou na internet.

Além de observar outras exigéncias previstas
nalegislacdo (BRASIL, [2019¢]), um edital deve
especificar o objeto a ser contratado e seu res-
pectivo orcamento, que devera estar detalhado.
Entre a publica¢do do edital e a sessdo de julga-
mento — que definird a proposta vencedora para
fins de contratagdo -, o prazo médio é de cerca
de trinta dias, nas modalidades de concorréncia
e tomada de preco, que sdo espécies de licitagao
para obras, aquisi¢oes e servicos de alto custo
(BRASIL, [2019¢]), ou oito dias uteis, caso se
esteja diante da modalidade pregéo, utilizada
para compra de bens e servicos mais simples
(BRASIL, [2019f]).

Deve-se destacar que a modalidade pregao,
apesar de ser utilizada para a contratagdo de
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servicos e compra de bens de menor complexida-
de, merece atengdo especial, pois um mesmo edi-
tal de pregdo pode ser utilizado para a compra de
quantidade expressiva de itens, para o prazo de
doze meses de fornecimento (BRASIL, [2018a]).
Observe-se que a ata de registro de preco pode
ser repassada a varios 6rgaos publicos por meio
do procedimento conhecido como “carona’, o
que implica um grande impacto financeiro para
os cofres publicos e, consequentemente, a exi-
géncia de grande responsabilidade fiscal sobre
essa modalidade de licitagao (BRASIL, [2018a]).

O prazo exiguo entre a publica¢do dos editais
(tomada de conhecimento do procedimento li-
citatorio) e o julgamento das propostas dificulta
aatuacdo dos 6rgaos de controle em carater pre-
ventivo e/ou concomitante. Caso a atividade de
controle pudesse efetivamente realizar-se antes
da escolha da melhor proposta, aumentar-se-
-iam as chances de localizar brechas no edital
(tentativas de viabilizar a corrup¢éo) e de tomar
providéncias para que fossem sanadas. Assim,
com a atuagdo dos érgaos de controle, o setor
da Administra¢do Publica responsavel alteraria
o edital publicado, excluindo tais brechas e di-
ficultando a ocorréncia de fraudes ou abusos.
Excluidas as brechas que poderiam ensejar so-
brepreco ou superfaturamento de produtos, a
execugdo do contrato seguiria as novas regras
entdo definidas, e as empresas que se subme-
tessem a licitacao elaborariam suas propostas
baseadas em um objeto real, dentro do prego
de mercado, contabilizando apenas o custo do
produto e seus lucros.

A corrupgdo nas aquisi¢des de bens e nas
contratagdes de servicos e obras publicas ocorre,
na maioria das vezes, por meio de:

a) Superfaturamento de precos (SANTOS;
SOUZA, 2018, p. 31): o valor do item constante
como objeto da licitagdo é superior ao preco
praticado no mercado. Isso pode ocorrer devido
a (i) um termo de referéncia mal elaborado pela
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Administragdo, que ja prevé, desde o inicio do
certame, um preco superior ao devido em razao
de pesquisa de pregos deficiente; ou (ii) uma
etapa de concorréncia fragil durante a sesséo de
julgamento (normalmente nos procedimentos
dos pregdes), quando as empresas atuam em
conluio e deixam de realizar uma competi¢ao
real de precos, propondo um valor contratado
incompativel com a média de mercado;

b) Superestimativa de quantidade
(SANTOS; SOUZA, 2018, p. 35): o valor do
item pode até estar de acordo com a média de
mercado, mas a quantidade de um ou mais itens
¢ superior ao necessario. Por exemplo, um edi-
tal para a constru¢ao de uma creche com uma
metragem especifica, em que se exige uma quan-
tidade superior de material ao que comumente
é utilizado em obras semelhantes. Tal situagao
¢ muito comum em licitagdes cujo objeto seja
a compra de combustiveis ou a contrata¢do de
obras publicas; e

c) Exigéncia excessiva de critérios qualitati-
vos (SANTOS; SOUZA, 2018, p. 31): o valorea
quantidade dos itens estdo dentro dos padroes
de normalidade, porém insere-se a exigéncia
de uma qualidade muito especifica e desneces-
saria no material a ser empregado. Isso implica
areducio da concorréncia e o direcionamento
da licitagdo, jd que poucas empresas estardo
habilitadas para atender as exigéncias do edital.
Restringe-se, pois, a livre concorréncia apenas
aos fornecedores que atendam aos requisitos
descomedidos. No momento de execu¢iao do
contrato, contudo, as empresas utilizam-se de
materiais de qualidade inferior ao exigido, mas
que néao prejudicam o resultado util do servico
ou da obra. Além de favorecer o direcionamento
do procedimento licitatdrio a empresas especi-
ficas, a Administracao acaba pagando um valor
superior ao necessario.

A exigéncia excessiva de critérios qualitativos
em rela¢do aos itens e servigos é um dos meios



mais utilizados para canalizar recursos publicos e direcionar processos
licitatdrios, pois ¢ mais dificil identificar o uso de materiais de qualidade
inferior ao contratado, sem que haja um servigo especializado de fiscali-
zac¢do in loco na execugdo dos contratos. Sdo nesse sentido as conclusoes
de Santos e Souza (2018, p. 37):

Assim, a inclusdo de clausulas restritivas nos editais de licitagdo compro-
mete a efetiva competi¢ao entre os licitantes, por meio de direcionamento
indevido do processo a determinado fornecedor. Nesse sentido, o direcio-
namento de licitagdes publicas é um dos mecanismos mais comuns para
se devolver “favores” acertados durante a campanha eleitoral, bem como
para canalizar recursos publicos para os agentes fraudadores. O gestor
mal intencionado dirige as licitagdes a determinados fornecedores, por
meio da especifica¢do de condigdes impeditivas da livre concorréncia,
incluindo exigéncias que os demais fornecedores em potencial nao tém
condigoes de atender.

Diante desse problema, o TCU nao tem aceitado que se estabelegam
exigéncias excessivas que possam restringir indevidamente a competi-
tividade dos certames’, de modo que os editais claramente restritivos
devem ser denunciados a autoridade competente.

Em rela¢do ao superfaturamento de pregos de produtos, é dever do
administrador publico realizar efetiva pesquisa de mercado:

A pesquisa de pregos de referéncia nas aquisi¢oes publicas deve adotar
amplitude e rigor metodoldgico proporcionais a materialidade da con-
tratagdo e aos riscos envolvidos, nao podendo se restringir a obtengdo
de trés orgamentos junto a potenciais fornecedores, mas deve considerar
o seguinte conjunto (cesta) de pregos aceitaveis: pregos praticados na
Administragao Publica, como fonte prioritaria; consultas em portais
oficiais de referenciamento de precos e em midias e sitios especializados
de amplo dominio publico; fornecedores; catalogos de fornecedores;
analogia com compras/contratagdes realizadas por corporagdes privadas;
outras fontes idoneas, desde que devidamente detalhadas e justificadas
(MATO GROSSO, 2016).

Existem diversos bancos de dados, com livre consulta, que podem
auxiliar na pesquisa de precos publicos de bens e servigos. Citem-se, por
exemplo, os portais de Compras Governamentais (BRASIL, [2019i]), o
Painel de Pre¢os do Ministério da Economia (BRASIL, [2019g]), o Banco
de Precos em Satide (BRASIL, [2019h]) e o Portal de Licitagdes do Banco

*“[O] Tribunal de Contas da Uniéo ndo tem aceitado que se estabelecam exigéncias

excessivas que possam restringir indevidamente a competitividade dos certames, a exem-
plo da comprovagao de experiéncia em percentual superior a 50% (cinquenta por cento)
dos quantitativos a executar (Acérdaos n* 1.284/2003; 2.088/2004; 2.656/2007; 608/2008;
2.215/2008 e 2.147/2009, todos do Plenério)” (BRASIL, 2013b).
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do Brasil ([2019]). Outra solugéo eficaz seria
capacitar a populagdo para realizar pesquisas de
mercado e fiscalizar os precos de bens e servicos
apresentados nos or¢amentos detalhados nos
editais de licitacao.

Considerando que as compras publicas tém
sido utilizadas para direcionar processos licita-
torios e centralizar grandes esquemas de fraudes
e corrupgao, a solugdo encontrada para prevenir
a perda de recursos publicos e os prejuizos aos
cidaddos ¢ a alianga com as novas tecnologias.
Por meio delas é possivel realizar anélises em
larga escala, oferecer transparéncia completa
aos processos de contratagio (MOHALLEM;
BRANDAQ; OLIVEIRA; FRANCE; ARANHA;
MARTINI; ANGELICO; WANICK, [2018],
p- 25) e colaborar na aplicagdo de mecanismos
de compliance no setor publico. Essa solu¢ao
sera abordada mais detalhadamente na quarta
secdo deste trabalho.

Antes de abordar a real potencialidade do
uso da IA e outras tecnologias no combate as
fraudes e a corrupgao, é necessario delinear um
panorama do nivel de integridade em que se
encontra o setor publico.

3 Panorama da integridade do setor
pablico

Conforme ja assinalado neste trabalho, o IPC
no Brasil evidencia que a sociedade brasileira
reconhece que o problema é complexo, pois a
corrupgao esta enraizada na cultura do Pais
desde o inicio de sua histéria (AYER, 2017).

Diante dessa situacdo, o Congresso Nacional
firmou, em 2013, uma legislagdo especifica
para o combate ao ilicito: a Lei n® 12.846/2013,
que ficou popularmente conhecida como Lei
Anticorrupgdo (BRASIL, 2013a). O diploma
normativo trouxe dispositivos de responsabili-
za¢do administrativa e civil de pessoas juridi-
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cas pela pratica de atos contra a Administragdo
Publica nacional ou estrangeira. Vale dizer, além
de proteger o proprio Estado brasileiro, buscou
resguardar os Estados estrangeiros que viessem a
sofrer com a corrup¢ao de empresas brasileiras.

A nova legislacdo positivou a mudan¢a com-
portamental de governanga que a sociedade
brasileira tem demandado nos dltimos anos,
cunhada na baixa tolerancia aos atos de cor-
rup¢ao, especialmente no setor publico. Entre as
inovagdes introduzidas pela Lei Anticorrupg¢ao,
destaca-se o instrumento denominado “acordo
de leniéncia’, utilizado para estimular a colabo-
ragdo nas investigagdes sobre o ilicito.

A Lein® 12.846/2013 foi regulamentada pelo
Decreto n® 8.420/2015 (BRASIL, 2015a), que
disciplinou também um novo instrumento de
prevencdo e combate a corrup¢io: os progra-
mas de integridade, que sdo uma ferramenta
de compliance® e haviam sido apenas citados
na Lei Anticorrupgdo como uma atenuante a
aplicacdo de sang¢oes.

Com esse decreto, os programas de inte-
gridade ganharam uma roupagem formal, que
consiste em um conjunto de mecanismos e pro-
cedimentos internos de auditoria e incentivo
a denuncia de irregularidades no ambito da
pessoa juridica e na adogdo efetiva de cddigos
de ética e de conduta, bem como de politicas
e diretrizes com o objetivo de detectar e sanar
desvios, fraudes, irregularidades e atos ilicitos
praticados contra a Administragdo Publica na-
cional ou estrangeira.

A partir de entio, verificou-se uma forte
onda de implantagao desses programas nas em-
presas brasileiras, que passaram a se preocupar
com a questdo da integridade. Paralelamente
houve a exigéncia moral de que o setor publico

se adequasse as novas regras, que acabaram se

¢Para fins didaticos, neste trabalho os termos integri-
dade e compliance sao tratados como sindnimos.



tornando obrigatérias em 2017, com o Decreto
n® 9.203/2017 (BRASIL, [2019d]). Com esse
decreto, os drgaos e as entidades da adminis-
tragdo direta, autarquica e fundacional tiveram
de instituir programas de integridade, com o
objetivo de promover a ado¢ido de medidas e
agOes institucionais destinadas a prevencao,
detec¢do, puni¢io e remediagao de fraudes e
atos de corrupgao.

Em 2018, para facilitar a adogao dos progra-
mas no setor putblico, a Controladoria-Geral da
Uniéo (CGU) publicou uma Portaria (BRASIL,
2018b) que dividiu em fases a implementagao
dos programas de integridade nos 6rgdos e
entidades publicos. A fim de averiguar a real
aplicagdo do Decreto da Integridade, a CGU
tem realizado a fiscalizagdo e o levantamento
constante de informagdes sobre o tema. Além
disso, para facilitar a prestagdo de contas e a
participacao da sociedade na implementagao dos
mecanismos de compliance do setor publico, a
CGU criou, para as entidades do setor puablico
federal, um “medidor da integridade’, que analisa
aadogio efetiva dos programas de integridade
em sua rotina.

Segundo dados do Portal da Integridade
(BRASIL, [2019c]), dos 187 6rgaos do Governo
Federal que tinham obrigatoriedade de adotar
o programa, 72% (135 unidades) indicaram a
criagdo de uma unidade de gestdo da integrida-
de, e 63% (118 unidades) tiveram seus planos
aprovados pela CGU. Com base nessa amos-
tra, verifica-se que a aplicacdo dos programas
de integridade esta realmente se efetivando no
setor publico brasileiro, mas é importante des-
tacar que, apos implementados, esses programas
deverdo ser fiscalizados regularmente nao sé
pela CGU, mas também por outros orgéos de
controle.

Surge, entdo, uma nova questao: diante da
implementa¢ao dos mecanismos de compliance
no setor publico e da necessidade de fiscalizagdo

das contratagdes publicas que tém significado
uma parcela expressiva do orcamento nacional,
como realizar tal atividade de controle em atos
administrativos tdo numerosos? Esse questio-
namento sera enfrentado na proxima segao.

4 0 uso da IA aliado ao compliance
nas contratacoes piblicas e a
modernizacao das atividades de
controle

Diante do incontroverso fato de que a cor-
rupgdo tem prejudicado sobremaneira os cofres
publicos no Brasil, ¢ urgente a necessidade de
medidas de fiscalizagdo mais aprimoradas, com
vistas a prevencdo e combate a corrupgio e ao
desvio de dinheiro publico.

Devido a dimensdo do problema, vislum-
bra-se que, para garantir maior integridade as
contratagdes publicas, o aprimoramento deve
incluir o uso de ferramentas tecnologicas de IA
para a otimiza¢do dos mecanismos de compliance
na Administragdo Publica, visando alcangar
um patamar fiscalizatério de larga escala e uma
eficiéncia de nivel étimo.

Técnicas como o machine learning e o
analytics em big data sao conceitos que podem
ser utilizados para a otimiza¢do do exercicio
do controle externo e dos mecanismos de
compliance. Sdo técnicas extremamente avan-
cadas, que usam sistemas de IA. Tais ferramentas
ja estdo 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 analise de dados (analytics)
para o combate a fraudes fiscais. Segundo Pianko
(2018), a profissional responsavel pelo projeto,
o uso da IA tem sido muito efetivo para com-
bater a ocorréncia de fraudes e para a protegdo
do or¢amento. Pianko (2018) destaca algumas
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aplicagdes praticas de IA na detecgdo de fraudes fiscais, como o sistema
de verifica¢do de identificagdo dos usudrios, que analisa a probabilidade
(o risco) de praticarem fraudes; a detec¢do da probabilidade de ocorrén-
cia de fraudes anteriores e posteriores ao pagamento, identificadas com
base em regras de negdcios ou critérios legais, para fins de modelagem
preditiva; a identificagdo de ameacas de funcionarios; e robustos recursos
de elaboragdo de relatorios, para todos os niveis da organizacéo.

As funcionalidades citadas no referido estudo podem ser uteis para
o desenvolvimento de um sistema de andlise de dados e aprendizado de
maquinas. Na Administracdo Publica, a IA poderia analisar dados de
empresas, seus dirigentes e participes, e tragar uma matriz de risco para
a prevencao de fraudes fiscais.

No combate a corrupgdo em licitagdes em contratos, a IA poderia
identificar casos de fraudes em documentos e editais, detectando os
padrdes de a¢do de cada um deles. A detecgio e a definigdo de padrdes
permitem a atuagdo preventiva. Alertado sobre um comportamento
suspeito, o gestor podera fortalecer a integridade do setor, impedindo a
ocorréncia de eventual dano ao erario.

Silva (2016, p. 21) ja abordou o tema, sugerindo que uma simples rede
neural artificial seria capaz de classificar com alta precisdo os tipos de
deliberagdes contidos em acdrdaos proferidos pelo TCU. Essa classificagdo
seria fundamental para a delimitagdo de um contexto e a posterior extragio
dos atributos das diversas deliberagdes que precisam ser constantemente
monitoradas pelos especialistas. Segundo o autor,

[n]o caso de tratamento de sequéncias, uma rede recorrente pode ser
treinada com as séries temporais de ofertas de pregos e atributos dos
objetos de licitagdes, aprendendo a identificar sequéncias que representam
irregularidades no processo licitatorio. Isso é possivel gragas ao grande
numero de exemplos existentes de sequéncias anteriores, que foram
classificadas como irregulares ou ndo por especialistas. Sendo assim,
esse tipo de solugdo conteria o conhecimento consolidado de muitos
profissionais ao longo de décadas de experiéncia.

Redes neurais também podem ser utilizadas para o encaminhamento
e a classificagdo de irregularidades em processos de Tomada de Contas
Especial, por meio do reconhecimento de padrdes textuais e logicos em
documentos provenientes de diversas fontes de dados néo estruturados.
Esse processo consiste na realizagdo de treinamentos ndo supervisiona-
dos, feita em uma grande quantidade de documentos com a finalidade
de encontrar agrupamentos semanticos que posteriormente podem ser
associados a grupos de irregularidades em tais processos. Apds a associa-
¢ao de tais agrupamentos aos significados identificados por especialistas,
é possivel criar modelos neurais supervisionados capazes de realizar o
mesmo tipo de classificagdo e encaminhamento de novos documentos
que ndo fizeram parte do treinamento inicial (SILVA, 2016, p. 22).
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As técnicas de redes neurais artificiais sao um exemplo claro de como
as ferramentas de IA podem ser tteis para o aprimoramento das agdes
de controle e, consequentemente, de fortalecimento dos mecanismos de
integridade. Tais técnicas poderao servir para a identificagdo de sequéncias
de irregularidades em processos licitatorios e para o reconhecimento de
padrdes textuais que favorecam o surgimento de brechas que permitam
a pratica de ilicitos. O que se busca é langar um novo olhar antifraude,
com o objetivo de detectar os “buracos e as brechas” que permitem a
corrupgao, de modo a fecha-los previamente, evitando a fraude e forta-
lecendo a integridade do setor.

Somente o uso de IA pode aplicar um sistema de modelagem preditiva
capaz de identificar padroes de agdes suspeitas e prevenir a ocorréncia de
fraudes. Poderia, também, realizar a detec¢do de anomalias em grupos
e perfis distintos, definindo o que seria um comportamento comum e
um incomum - essas caracteristicas, bastante sensiveis, dificilmente sao
detectadas, tendo em vista que é necessaria a analise de um nimero bas-
tante expressivo de dados para essa finalidade. Para o machine learning,
no entanto, esse tipo de analise exponencial de dados nao é um problema.
Assim, para que se modernize a atividade de controle e sejam otimizados
os resultados das politicas de compliance nas contratagdes publicas, ha
que se realizar algumas mudangas no setor.

Em primeiro lugar, é primordial que se tenha como objetivo uma
atuagdo preventiva, que permita aos 6rgaos de controle evitar a ocorréncia
de danos ao erario, e ndo apenas uma atuagdo repressiva, posterior ao
dano, como atualmente tem ocorrido (MARTINS JUNIOR, 2009, p. 164).
A metodologia de controle serd aprimorada se o trabalho dos controla-
dores for realizado antes da ocorréncia do dano, concomitantemente ao
procedimento administrativo e antes da contratagdo final. Assim, sera
possivel evitar os atos que podem ensejar ilicitos e prevenir os danos, e
ndo apenas corrigi-los a posteriori.

Em segundo lugar, é necessario que se aprimorem as ferramentas de
analise de documentos e informacdes. Na fiscaliza¢do das compras pu-
blicas, é fundamental a anélise individualizada de processos e editais de
licitagao. Entretanto, a demanda de trabalho aos 6rgaos de controle tem
crescido exponencialmente. Segundo dados da Controladoria Geral da
Uniao (CGU), somente na esfera federal foram realizadas mais de 433.352
licitagdes nos tltimos trés anos (BRASIL, [2019b]). A expressividade desse
numero faz com que a andlise individual dos casos inviabilize a atuagéo
preventiva, pois é enorme o 6nus temporal desse tipo de trabalho. Assim,
¢ imprescindivel que se desenvolvam ferramentas que possibilitem a
atuagdo em larga escala, favorecam a otimizagdo do tempo de execucdo
da atividade de controle e a atua¢do preventiva (SILVA, 2016, p. 22).
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E possivel notar, ainda, um terceiro aspec-
to a ser modernizado: o trabalho artesanal dos
técnicos e analistas de controle, que néo dis-
poem de ferramentas que os auxiliem na anali-
se meritoria dos processos. Ja existem algumas
iniciativas de solugdes tecnoldgicas que buscam
auxiliar na virtualiza¢do dos documentos, mas
essas ferramentas ainda néo facilitam a analise
de mérito desses documentos. Para minimizar
o problema, sugere-se o incentivo constante ao
desenvolvimento de ferramentas tecnoldgicas
que utilizem a IA (BALANIUK, 2010, p. 84).
Diante dos avangos ocorridos nos setores de tec-
nologia, estratégias de big data (SIMON, 2015),
deep learning (PONTI; COSTA, 2017, p. 65) e
machine learning (ZIMMERMAN, 2015, p. 7),
entre outras’, devem ser exploradas, com o ob-
jetivo de potencializar a analise de mérito dos
processos. Com o uso dessas técnicas, objetiva-se
favorecer a atividade dos controladores na cria-
¢do de trilhas de investigacdo, de modo a evitar
aocorréncia de brechas nos editais de licitacao e
compras publicas e inibir a ocorréncia posterior
de corrup¢ao quando da execugio dos contratos.

A respeito do tema, destaca-se a iniciativa do
TCU, que tem realizado um brilhante trabalho
com sua equipe de Tecnologia da Informagao,
para desenvolver a ferramenta ALICE - acroni-
mo de Analise de Licitagdes e Editais. Trata-se
de um sistema de analise de dados utilizado pelo
TCU para otimizar a fiscalizacdo de editais de
licitacdo e atas de registros de precos em plata-
formas de compras ptiblicas (3° SEMINARIO. ..,
2017).

O ultimo relatério de resultados emitido pelo
TCU demonstra a potencialidade do robd ALICE:
a ferramenta foi capaz de analisar 200 editais de
licitagdo por dia, atingindo um total de 800 mil

7Outras técnicas comprovadamente Uteis na detecgio
e combate a fraudes sdo o Gerenciamento e a Analise de
Dados (management and data analytics), cuja eficiéncia foi
atestada em trabalhos como o de Pianko (2018).
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documentos e 284.369 licitagdes analisados entre
osanosde 2013 e2016 (TECNOLOGIA...,2017).
Tais nimeros demonstram, claramente, que a
IA pode alcancar resultados muito mais amplos
que o trabalho humano, sendo possivel filtrar
as questdes que realmente demandam atengido
e repassa-las a equipe técnica especializada, oti-
mizando a atuagdo dos 6rgaos fiscalizatérios.

Saliente-se, no entanto, que a proposta do
presente trabalho analitico vai além da mera
andlise “fria” de dados. Mais que o escaneamento
das informacoes contidas em editais de licita-
¢Oes e atas de registros de precos — atividade ja
realizada pelo rob6 ALICE -, o que se propde
aqui é o desenvolvimento de ferramentas de
aprendizado artificial, de modo que os algoritmos
das maquinas otimizem também o trabalho de
analise do mérito, realizado pelos controlado-
res. Em outras palavras, busca-se ndo apenas
o uso de ferramentas tecnoldgicas para a mera
analise de textos em larga escala, com base em
trilhas de auditoria desenvolvidas para descobrir
irregularidades presentes nos arquivos textuais.
Ademais, busca-se que a tecnologia, por meio
de aprendizado avangado de maquina, com a
supervisao de auditores/controladores ou outros
técnicos treinados, possa detectar indicios de
irregularidades que nédo seriam perceptiveis a
cognicdo humana.

Outro ponto de destaque é que as novas tec-
nologias permitem a superagdo da metodologia
individualizada de trabalho, que hoje tem sido
majoritariamente utilizada nos érgaos de con-
trole. Deve-se fomentar a atuagdo colaborativa
entre esses Orgaos, para que o compartilhamento
de informagées, documentos e provas otimize o
trabalho de fiscalizacdo e combate a corrupgio
(MOHALLEM; RAGAZZO0, 2017, p. 105). Como
exemplo de atuagdo colaborativa, citem-se as
iniciativas das Redes de Controle e dos Féruns
de Combate a Corrupgao, que sio extremamente
louvéveis e merecem reconhecimento. Trata-se



de acordos de cooperagio celebrados entre di-
versas instituicdes de controle com o propdsito
de facilitar a execuc¢do de suas atividades. A
atuagdo em rede faz parte, certamente, do futuro
desses orgaos.

Por fim, mas com igual importancia, merece
atencao especial o fomento a participagdo ativa
da sociedade civil na fiscalizacdo da gestdo e das
contas publicas. Como se depreende da pratica,
amera disponibilizagdo de informagdes em por-
tais de transparéncia — conforme exigéncia da
Lei de Acesso a Informagao — ndo é suficiente
para incentivar a participagdo social. Cite-se
como modelo a metodologia utilizada no Reino
Unido, que atribui ao cidaddo o papel de fiscal
e informante de irregularidades ocorridas na
gestdo publica. Em contrapartida, o Estado ofe-
rece protegao integral ao denunciante, chamado
de whistleblower, evitando que ele sofra qual-
quer tipo de tratamento prejudicial em fungao
da divulgacao de informagdes (MOHALLEM;
RAGAZZ0, 2017, p. 33). O instrumento legis-
lativo que prevé tal pratica foi publicado no ano
de 1998 (UNITED KINGDOM, 1998) e refor-
mado no ano de 2013 (UNITED KINGDOM,
2013), passando a (MOHALLEM; RAGAZZO,
2017, p. 33): (a) introduzir um teste de interesse
publico, para verificar se a denuncia foi reali-
zada com esse interesse em mente; (b) retirar
a previsdo que determinava a desconsideragao
da dentincia caso ela tivesse sido feita de ma-fé,
autorizando-se apenas uma redugio da indeni-
zagdo compensatdria nesse caso; e (c) autorizar
o whistleblower a processar empregadores caso
venha a sofrer retaliacdo ou bullying de seus
colegas em virtude da dentuncia.

Considera-se que ndo basta apenas a exis-
téncia de canais de ouvidoria para dendncias
ou a mera disponibilizagdo de informagdes em
portais de transparéncia. Deve-se, além disso,
desenvolver uma estrutura que resguarde o ci-
dadio denunciante de eventuais tentativas de

prejudica-lo, que ndo incentive o denunciante
de ma-fé e o puna em caso de dolo.

Para evitar a ocorréncia de danos ao erdrio,
fica clara a necessidade de desenvolver uma es-
pécie de compliance inteligente, consubstanciado
em agdes preventivas de controle, em larga escala
e com o uso de IA, para otimizagdo da andlise
de dados e de mérito das irregularidades, além
de incentivar a atuag@o colaborativa dos drgaos
de controle e a participagédo ativa do cidadio,
que deve encontrar resguardo estatal em sua
pratica de fiscalizagao.

No momento em que diversos setores da
economia mundial estdo passando pelo pro-
cesso de transformacao digital (ROMETTY,
2016, p. 11) e em que ferramentas de IA tém o
poder de aumentar significativamente a precisio,
velocidade e eficiéncia de programas de confor-
midade (AALBERS, 2018), o setor publico e as
instituicdes que exercem atividades de controle
devem repensar suas praticas fiscalizatdrias e de
integridade, a fim de acompanhar esse processo

e otimizar o combate a corrupgao.

5 Conclusao

A corrupgdo impacta intensamente grandes
areas publicas, como a satde, a educagio e a
seguranca.

Merece destaque o estudo de Mauro (1995),
que vai além da influéncia da corrupgdo na
economia, apontando que o ilicito compro-
mete a distribui¢do de renda de trés formas
(HERNANDES, 2011): (a) altera a progressivi-
dade do sistema tributdrio - os mais favoreci-
dos economicamente conseguem burlar o fisco;
(b) modifica o foco dos gastos com politicas
sociais — pois, novamente, os mais abastados
conseguem “tratamentos especiais” por meio
do pagamento de “propinas”, ou seja, por meio
de suborno; e (c) inibe a formacgao de capital
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humano, pois piora a qualidade do sistema de ensino, satide e seguranca,
por meio da fuga de recursos.

Essas trés formas de impactar o desenvolvimento do Pais evidenciam
a necessidade de mecanismos de integridade mais sofisticados, que for-
talecam o combate a corrup¢ao no setor publico e busquem diminuir
seus efeitos deletérios.

A primeira se¢do deste trabalho apresentou uma visdo geral de como
a corrupgao se concretiza no setor de compras publicas no Brasil, por
meio do superfaturamento de pre¢os, exigéncia excessiva de qualidade e
superdimensionamento da quantidade de itens adquiridos por meio de
licitagOes e contratos.

Em seguida, com o objetivo de introduzir uma proposta de aprimo-
ramento dos mecanismos de compliance no setor publico, tragou-se um
panorama da evolucdo da integridade nesse setor, desde o surgimento da
legislagao anticorrupgdo até, mais recentemente, as iniciativas da CGU
de acompanhar a implantac¢ao dos programas de integridade nos 6rgaos
do Governo Federal.

Por fim, com o intuito de perseguir a necessaria modernizagdo da
atividade fiscalizatoria no Brasil, foi sugerido um modelo de compliance
aliado ao uso de IA nas contratagdes publicas (compliance inteligente).
Foram discutidas mudangas que visem a implantagdo de agdes de controle
preventivo, em larga escala, com o uso de IA e de ferramentas de machine
learning na andlise meritdria de informagdes, além de um trabalho cola-
borativo entre as instituigdes de controle e o fomento a participa¢éo social
efetiva, por meio da fiscalizacdo pelos cidadios e da protegdo estatal ao
cidaddo denunciante.

As sugestoes de utilizagao das ferramentas de tecnologia da informagao
foram apresentadas com o propésito de fomentar o debate sobre novas
solugdes a serem aplicadas nas atividades de fiscaliza¢do e controle exer-
cidas pelas institui¢des. Nao se pretendeu, no entanto, esgotar o tema, e
sim estimular o didlogo e a busca de formas de otimizagdo dos resultados
do setor.

O Brasil vivencia, hd algum tempo, um cenario de crise econdmica,
fiscal e politica. Nesse contexto, algumas das principais aflicoes podem
ser sintetizadas no custo e na ineficiéncia da Administracdo Publica, bem
como na malversac¢do de recursos ptiblicos. Os érgaos de controle, embora
pugnem incansavelmente por seus objetivos, sdo tolhidos, ora pela caréncia
de infraestrutura, ora pelo arcabou¢o normativo que limita suas capaci-
dades. Ao mesmo tempo, o surgimento de estratagemas para desvios de
verbas nas contrata¢des publicas supera a capacidade de monitoramento.
E no contexto descrito e como forma de reverté-lo que se apresenta a ideia
de compliance inteligente na defesa da integridade das compras publicas.
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