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Resumo: O presente trabalho técnico discute o papel crucial desempenhado pelo Tribunal de Contas
do Estado de Santa Catarina (TCE/SC) no controle de licitagdes e de contratos em todo o estado.
Enfatizamos os desafios enfrentados pela equipe de auditores fiscais de controle externo do Tribunal
diante do expressivo volume de mais de 52 mil editais publicados em 2022. Nesse cenario, propomos
a exploracao da inteligéncia artificial (IA) como uma ferramenta estratégica para aprimorar a eficiéncia
na analise dos complexos processos de compras plblicas. Nosso foco central reside na investigagao da
viabilidade de desenvolver um sistema de |IA capaz de analisar automaticamente orgamentos provenientes
de 6rgaos publicos, visando a detecgao precoce de indicativos de sobrepreco pelo TCE/SC. Ao adotar
essa abordagem inovadora, visamos contribuir significativamente para a eficacia do controle externo,
alinhando-nos as demandas crescentes e complexas do cenario de licitagoes e de contratos pablicos.

1 Este trabalho técnico integra o escopo de trabalhos do projeto misto indissociavel de pesquisa e ensino na
modalidade de Mestrado Profissional em Direito da Universidade Federal de Santa Catarina, oferecido aos
servidores do TCE/SC por meio do Convénio TC n2 22/2022, celebrado entre a Corte de Contas catarinense
e a Fundagao José Arthur Boiteux.
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Introducao

O Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina (TCE/SC) é responsavel
pelo controle das licitagoes e dos contratos do Estado de Santa Catarina e dos
295 municipios que o compoem. Para realizar a fiscalizagdo dos processos de
contratagoes publicas, a Diretoria de Licitagdes e Contratagoes (DLC) dispoe de
quatro coordenadorias, quais sejam: a Coordenadoria de Obras de Engenharia
(Cose); a Coordenadoria de Aspectos Juridicos | (Caju 1); a Coordenadoria de
Aspectos Juridicos Il (Caju Il); e a Coordenadoria de Concessoes (CCON).

Excluidas as obras de engenharia e as concessoes publicas, as quais sao
analisadas pelas coordenadorias especificas, e 0s processos relacionados a
tecnologia da informacao (Tl), cuja competéncia &€ da Diretoria de Informagoes
Estratégicas (DIE), os demais objetos e até mesmo esses relacionados a TI,
guanto aos seus aspectos juridicos, sao analisados pela Caju |, dado que a Caju
Il visa eminentemente a uma atuagao proativa, por meio de confeccao de notas
técnicas e de treinamentos.

Atualmente, a Caju | dispoe de duas divisoes: Divisdo 5, responsavel pela
andlise das representagcdoes com pedidos de cautelar e que conta com seis
auditores fiscais de controle externo, sendo um deles o chefe da divisao; e Divisao
6, responsavel pela andlise das demais representacdoes, composta por outros
seis auditores fiscais de controle externo.

Portanto, a Coordenadoria da DLC responsavel pelo controle dos aspectos
juridicos de todos os processos licitatorios do estado e dos 295 municipios
jurisdicionados ao TCE/SC é composta por treze auditores fiscais de controle
externo.

Apenas por esses nimeros ja fica evidente o tamanho da dificuldade en-
frentada para que o controle seja realizado de forma eficiente. Porém, a situagcao
se mostra ainda mais preocupante quando se verifica que tais entes publicaram,
em 2022, 1.740 concorréncias, 5.780 tomadas de precos, 513 convites, 31.780
pregoes, 6.960 dispensas de licitagoes, 3.840 inexigibilidades, 144 leiloes, 27
concursos, além de 838 outros editais nado classificados nas modalidades ante-
riores. Somando, portanto, aproximadamente, 52 mil editais a serem fiscalizados.

Cabe ressaltar que cada edital € composto por diversas paginas, bem como
que cada licitagao ou contratagao direta pode ser integrada por muitos itens.
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Diante desse cenario, pode-se afirmar que € humanamente impossivel que
a equipe encarregada consiga analisar tal demanda de forma célere e com a tem-
pestividade que a matéria exige. E justamente por isso que se devem buscar
formas nao humanas para cumprir a fungao, sendo a inteligéncia artificial (IA) uma
das alternativas para potencializar o trabalho desenvolvido pelos auditores fiscais
de controle externo, de forma a buscar e a corrigir irregularidades nos processos
de compras pUblicas.

Entende-se, ainda, que a Lei n® 14.133/21, a Nova Lei Geral de Licitagoes
e Contratos, pode ser uma aliada da IA, uma vez que trouxe diversos dispositivos
que incentivam a padronizacao de procedimentos e que podem facilitar o
desenvolvimento de tais tecnologias.

Verifica-se, inclusive, que ja existem sistemas para analise de irregularidades
formais, tal qual o do Tribunal de Contas da Uniao (TCU), amplamente conhecido
como Alice,? bem como que estao sendo desenvolvidos sistemas para a fiscalizagao
de orcamentos de obras. No entanto, até o momento, ndo se tem conhecimento
sobre sistemas que visam a analise dos orcamentos de servigcos e de materiais.

Acredita-se que tal fato se dé pela dificuldade em padronizar os materiais
no ambito da Administracao Pulblica, a qual pode descrever o objeto de maneiras
diversas, o que dificulta a analise por parte de uma IA. No entanto, € possivel utilizar
outros dados para controlar a higidez dos pregos estimados para a contratagao.

E justamente esse o objetivo deste trabalho técnico, investigar a possibilidade
de desenvolver um sistema de IA que analise de forma automatica os orgamentos
realizados pelos 6rgaos puablicos, de modo a possibilitar o conhecimento prévio de
indicativos de sobrepreco por parte do TCE/SC.

Fundamentacgao teorica
Controle de licitagcoes e de contratos

Da competéncia do TCE na anélise de licitacoes

A competéncia do TCE/SC no controle dos processos licitatorios e dos
contratos esta prevista na Constituicdo do Estado,® na sua Lei Organica — Lei

2 Analise de Licitacdes e de Editais.

3 “Art. 59. O controle externo, a cargo da Assembleia Legislativa, sera exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas do Estado, ao qual compete: [...] Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis
por dinheiros, bens e valores da administragdo direta e indireta, incluidas as sociedades instituidas e
mantidas pelo Poder Plblico estadual, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra
irregularidade de que resulte prejuizo ao erario; [...] VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade
de despesa ou irregularidade de contas, as sangdes previstas em lei, que estabelecera, entre outras
cominagoes, multa proporcional ao dano causado ao erario; IX - assinar prazo para que o 6rgao ou entidade
adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada a ilegalidade; [...]".
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Complementar (estadual) n2 202/2000 —* e no seu Regimento Interno (Resolugao
TC n2 06/2001).5 Além disso, a Resolugao TC n¢ 149/2019, que “dispde sobre
a estrutura e a competéncia dos Orgdos Auxiliares do TCE/SC e d& outras
providéncias”, atribuiu a DLC a competéncia para fiscalizar as licitacoes e os
contratos realizados pelas unidades sob a jurisdicao do Tribunal, conforme
dispoem os seus arts. 44 e 45:

Art. 44. A Diretoria de Licitagoes e Contratagoes (DLC) tem por
finalidade a fiscalizagdo de licitagoes e de contratagoes realizadas
pelas unidades gestoras do Estado e dos municipios e demais
pessoas fisicas e juridicas sujeitas a jurisdi¢cdo do Tribunal de Contas.

Art. 45. Compete a Diretoria de Licitagdes e Contratagoes:

| - planejar, coordenar, orientar e executar a fiscalizagao, na area de
sua competéncia, prevista no Plano de A¢ao do Controle Externo ou
solicitada pelo Plenério do Tribunal de Contas, pelo Relator ou pelo
Presidente;

Il - analisar e instruir processos decorrentes de fiscalizagao, inspegoes
ou auditorias em licitagdes e contratacoes;

Il - analisar e instruir processos de tomadas de contas especiais e de
atos e contratos pertinentes a sua area de competéncia;

IV - realizar ou participar da execucao de auditoria e inspegao decor-
rentes de denl(ncia ou representagdo sobre irregularidade em
licitagoes e contratos;

V - proceder a analise de edital de licitagdo, procedimento de dis-
pensa e inexigibilidade de licitacédo, e da etapa de planejamento de
concessoes e parcerias publico-privadas;

VI - promover a analise de contratos administrativos;

4 “Art. 12 Ao Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina, 6rgao de controle externo, compete, nos termos
da Constitui¢cao do Estado e na forma estabelecida nesta Lei: [...] Il - julgar as contas dos administradores
e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores da administracdo direta e indireta, incluidas as
fundagoes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder PUblico do Estado e do Municipio, e as contas
daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario; [...]
XI - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as sangoes
previstas nesta Lei; XII - assinar prazo para que o 6rgéo ou entidade adote as providéncias necessarias ao
exato cumprimento da Lei, se verificada ilegalidade; [...]".

5 “Art. 12 Ao Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina, 6rgao de controle externo, compete, nos termos
da Constitui¢ao do Estado e na forma da legislacao vigente, em especial da sua Lei Organica: [...] lll - julgar
as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores da administracdo direta
e indireta, incluidas as fundagoes e as sociedades instituidas e mantidas pelo Poder PUblico estadual e
municipal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte
prejuizo ao erario; [...] Art. 25. A fiscalizagdo de que trata este Capitulo tem por finalidade assegurar a eficacia
do controle e a instruir o julgamento e a apreciacdo de contas pelo Tribunal, cabendo-lhe, em especial:
| - tomar conhecimento, pela publicagdo no Diéario Oficial do Estado ou por outro meio estabelecido em
instrucao normativa do Tribunal: [...] b) dos editais de licitagdo, dos avisos de dispensa ou inexigibilidade
de licitagdo, dos contratos e dos convénios, acordos, ajustes ou outros instrumentos congéneres, e seus
aditivos; [...]” (grifos nossos).
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VIl - examinar, preliminarmente, as denincias e representagoes
feitas ao Tribunal de Contas em relagao a licitagoes e contratos admi-
nistrativos, manifestando-se pelo acolhimento ou nao;

VIII - realizar inspegdes ou auditorias decorrentes de deniincias e
representagoes apresentadas ao Tribunal de Contas e instruir os
respectivos processos;

IX - instruir consultas formuladas ao Tribunal de Contas por unidades
jurisdicionadas, nas matérias de sua competéncia;

X - instruir os recursos de agravo em processos relativos a sua area
de competéncia;

Xl - realizar estudos e pesquisas, desenvolver técnicas e definir
padroes para trabalhos de fiscalizagcao e de avaliagao de programas
de governo em matéria de licitagao e contratagao;

Xl - planejar, coordenar e executar as atividades do laboratério de
obras rodoviarias;

Xlll - colaborar com as demais unidades técnicas do Tribunal de
Contas em matéria de sua expertise e informar sobre fatos que
tenham repercussao na analise das contas anuais do Governador do
Estado e dos prefeitos municipais;

XIV - exercer outras atividades inerentes a sua finalidade. (Grifos
nossos)

Portanto, o TCE/SC possui legitimidade e amparo legal para fiscalizar seus
jurisdicionados, inclusive no que se refere as licitagoes e as contratacoes por eles
realizadas. Dessa forma, pode o TCE/SC agir por provocagao ou de oficio, pois
a hibridez® € um dos aspectos que marcam as cortes de contas no exercicio do
controle externo, que possui classificagcoes distintas quanto ao seu momento.

Dos tipos de controle (prévio, concomitante e posterior)

O controle da Administragao Plblica remonta a Declaragao dos Direitos do
Homem e do Cidadao, de 1789, na Franga.” Seu art. 15 prescreve que “a socie-
dade tem o direito de pedir contas a todo agente pablico pela sua administracao”.
E, portanto, a esséncia desse controle, que evoluiu e que, atualmente, é exercido
por diversos odrgaos publicos e pela sociedade.

6 Nos termos do art. 59, inc. IV, da Constituicao do Estado de Santa Catarina, as auditorias e inspegoes
realizadas pelo TCE/SC podem ocorrer “por iniciativa propria, da Assembleia Legislativa, de comissao
técnica ou de inquérito”. Além disso, o inc. XVI do art. 12 da Lei Organica do TCE/SC dispde que o Tribunal
& competente para “decidir sobre denlncia que Ihe seja encaminhada por qualquer cidadao, partido politico,
associagao ou sindicato, e representagao”, estabelecendo a caracteristica hibrida do TCE/SC no exercicio
do controle externo.

7 “Article 15. La société a le droit de demander compte a tout agent public de son administration”.
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No direito administrativo brasileiro, pode-se definir o controle, quanto ao seu
momento, em trés fases: prévio, concomitante e posterior.

O controle prévio, ou a priori, € aquele realizado antes da pratica do ato
pela Administragao Publica. E o que a doutrinadora Odete Medauar classifica
como aquele que se realiza “antes da eficacia da medida da decisao” (MEDAUAR,
2023, p. 380). No ambito do TCE/SC, o controle prévio pode ser exemplificado
pela situagao em que o 6rgao de controle realiza a analise dos documentos do
procedimento de licitagao antes de essa ser publicada.

O controle concomitante, ou pari passu, é aquele realizado durante a pratica
do ato, pela Administragdo Plblica, ou, nas palavras de Medauar (2023, p. 380),
aquele “que se efetua durante a realizacao da medida ou do ato”. O TCE/SC
exerce 0 controle concomitante ao fiscalizar a execugao de determinado contrato.

Por fim, o controle posterior, ou a posteriori, € aquele realizado “apds a
edicao do ato ou adogao de medida” (MEDAUAR, 2023, p. 380). Assim, o Tribunal
de Contas, quando toma conhecimento de irregularidade em obra ja realizada
e instaura procedimento de fiscalizagao, lanca mao do controle a posteriori, no
exercicio de sua missao constitucional.

Ainda sobre o assunto, pertinentes sao as observagoes de Lucas Rocha
Furtado (2016, p. 860) sobre a relevancia dos controles prévio e concomitante:

Nao se pode prescindir do controle corretivo, especialmente daquele
exercido pelo Poder Judiciario. O Estado deve, todavia, primar pela
valorizagdo dos demais mecanismos voltados a prevenc¢ao da préatica
dos atos ou atividades ilicitas. A falta ou ineficiéncia dos mecanismos
de controle prévio e sucessivo talvez justifiquem, ao menos em parte,
0 absurdo volume de processos em tramitagdo no Poder Judiciario,
especialmente naqueles em que o poder pablico é parte. Se os
mecanismos de controle prévio ou sucessivo fossem mais efetivos,
certamente as agoes de nulidade, os mandados de seguranga, as agoes
populares e de improbidade teriam seu ndmero reduzido drasticamente.
(Grifos nossos)

As observagoes acima transcritas vao ao encontro do que se propoe neste
trabalho técnico, ou seja, investigar a possibilidade de desenvolver um sistema
de IA que analise de forma automatica os orgamentos realizados pelos 6rgaos
pablicos, de modo a possibilitar o conhecimento prévio de indicativos de sobrepreco
por parte do TCE/SC, fortalecendo os controles prévio e concomitante e evitando a
autuacao de processos de controle externo de carater a posteriori.
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Das irregularidades formais, as quais limitam a
participacao (isonomia), e materiais, quanto ao preco

Para fins deste trabalho técnico, serad adotada a concepcao de que irregu-
laridades formais estao relacionadas as formalidades da licitagcao, em especial por
meio de clausulas que limitem a participacao de interessados ou que direcionem
0 contrato a determinado licitante.

Nesse sentido, embora a limitagao e o direcionamento sejam irregularidades
que devam ser combatidas, dada a incumbéncia do Poder Plblico em garantir
os direitos fundamentais, essas visam garantir essencialmente o direito dos
particulares em participar da licitacao — embora, em consequéncia, beneficiem
também o interesse publico.

Além disso, tais irregularidades ja sdo amplamente fiscalizadas pelos pro-
prios interessados, nao raramente por meio de estrutura juridica especializada,
que, ao verificar o impedimento em participar do procedimento, podem impugnar
a licitagcao para a propria administragao ou representar para o 6rgao de controle,
interno ou externo, competente.

Por outro lado, por irregularidades materiais serao entendidas aquelas
relacionadas ao preco do objeto que se visa contratar. Essas ja ndao encontram
nos interessados a mesma predisposi¢ao para sua fiscalizagao, sendo, eventual-
mente, veladas pelos proprios cidadaos, que dificilmente dispoem dos recursos
necessarios para realizar um controle eficaz.

Cabe observar que o TCE/SC ja possui iniciativas que buscam combater
as irregularidades formais, conforme serd mais bem analisado no item que trata
sobre os projetos relacionados a IA do 6rgao.

Por fim, reforca-se que nao se esta aqui para defender a limitagao da con-
corréncia ou do direcionamento. Pelo contréario, tais situagdes sao prejudiciais
ao interesse plblico e devem, sim, ser combatidas. No entanto, entende-se que
a prioridade, em um ambiente de recursos escassos, deve ser a fiscalizacao do
custo-beneficio da contratacgao.

Orcamentacao

Inicialmente, cabe estabelecer que orgar é calcular, estimar o preco ou o
valor de um produto ou servigo. Dessa forma, tem-se por orgamentacao a etapa da
fase preparatoria da licitagdo na qual a administragao buscara conhecer o prego
do objeto que é demandado, de forma a obter um valor que sirva de referéncia
para a futura contratagao.

Sendo uma etapa do procedimento de contratagao pudblica, a pesquisa de
precos deve atender aos principios que regem a Lei n® 14.133/21:
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Art. 52 Na aplicagao desta Lei, serdao observados os principios
da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade,
da eficiéncia, do interesse publico, da probidade administrativa,
da igualdade, do planejamento, da transparéncia, da eficacia, da
segregacao de fungdes, da motivagao, da vinculagdo ao edital, do
julgamento objetivo, da seguranca juridica, da razoabilidade, da
competitividade, da proporcionalidade, da celeridade, da economicidade
e do desenvolvimento nacional sustentavel, assim como as disposicoes
do Decreto-Lei n? 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introdugao
as Normas do Direito Brasileiro).

Embora todos os principios devam ser observados, entende-se que o da
economicidade tem, nessa etapa, preeminéncia, pois somente por meio de uma
pesquisa de precos eficaz poder-se-a garantir que os custos da contratacao sejam
condizentes com os seus beneficios, de forma a otimizar a aplicagao dos recursos
puablicos.®

A NLLC dispds expressamente sobre a forma como deve ser realizada a
pesquisa de pregos, novidade que é muito bem-vinda, dada a importancia dessa
fase do procedimento para a higidez da contratagao.

Art. 23. O valor previamente estimado da contratacdo devera ser
compativel com os valores praticados pelo mercado, considerados os
precos constantes de bancos de dados plblicos e as quantidades a
serem contratadas, observadas a potencial economia de escala e as
peculiaridades do local de execugao do objeto.

8§12 No processo licitatorio para aquisicao de bens e contratagao
de servigos em geral, conforme regulamento, o valor estimado sera
definido com base no melhor prego aferido por meio da utilizagao dos
seguintes parametros, adotados de forma combinada ou nao:

| - composicao de custos unitarios menores ou iguais @ mediana do
item correspondente no painel para consulta de pre¢gos ou no banco
de pregos em salde disponiveis no Portal Nacional de Contratagoes
Plblicas (PNCP);

Il - contratagdes similares feitas pela Administragdo Plblica, em exe-
cucao ou concluidas no periodo de 1 (um) ano anterior a data da
pesquisa de precos, inclusive mediante sistema de registro de pre-
¢os, observado o indice de atualizagdo de pregos correspondente;

Il - utilizagao de dados de pesquisa publicada em midia especializada,
de tabela de referéncia formalmente aprovada pelo Poder Executivo
federal e de sitios eletronicos especializados ou de dominio amplo,
desde que contenham a data e hora de acesso;

8 Art. 47, IV (SANTA CATARINA, 2001).
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IV - pesquisa direta com no minimo 3 (trés) fornecedores, mediante
solicitagao formal de cotagao, desde que seja apresentada justificativa
da escolha desses fornecedores e que nao tenham sido obtidos os
orcamentos com mais de 6 (seis) meses de antecedéncia da data de
divulgagao do edital;

V - pesquisa na base nacional de notas fiscais eletrdnicas, na forma
de regulamento.

E possivel perceber que o artigo citado acima consolidou entendimentos
que ja vinham sendo aplicados em decorréncia da jurisprudéncia administrativa
dos tribunais de contas. Conforme pode ser observado no Manual de licitagoes e
contratos do TCU:

A pesquisa de pregos para elaboragao do orgamento estimativo
da licitacao nao deve se restringir a cotacoes realizadas junto a
potenciais fornecedores, devendo ser utilizadas outras fontes como
parametro, a exemplo de contratagoes pulblicas similares, sistemas
referenciais de precos disponiveis, pesquisa na internet em sitios
especializados e contratos anteriores do proprio 6rgdo. (Acordao
n2 3.224/2020-TCU-Plenario)

Embora tenham sido previstas diversas formas de realizar a pesquisa de
precos, sem estipular preferéncias entre elas, a jurisprudéncia se consolidou no
sentido de que os incs. | e Il sdo prioritarios. Além disso, o TCU tem entendido que
a pesquisa de pregos deve se basear na maior quantidade de fontes possiveis, o
que se chamou de “cesta de pregos”:

As pesquisas de precos para aquisicao de bens e contratagao de
servicos em geral devem ser baseadas em uma “cesta de precos”,
devendo-se dar preferéncia para precos praticados no ambito da
Administragdo Publica, oriundos de outros certames. A pesquisa de
pregos feita exclusivamente junto a fornecedores deve ser utilizada em
Gltimo caso, na auséncia de pregos obtidos em contratagoes plblicas
anteriores ou cestas de precos referenciais (Instrucao Normativa
Seges-ME 73/2020). (Acordao n2? 1.875/2021-TCU-Plenério)

A Nota Técnica TCU n2 8/2023 alerta sobre os riscos da cotacao realizada
diretamente com fornecedores. Embora a nota trate sobre contratacao puablica de
bens e de servigos de Tl, os riscos nao diferem para os demais objetos.

Conforme disposto no documento técnico, ha diversos motivos que fazem
com que as empresas inflem os precos encaminhados a administragdo, entre
eles o fato de terem conhecimento de que o preco informado ndo sera aquele que
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sera praticado; a possibilidade de nao terem todas as informacoes necessarias
para apurar corretamente 0s custos; 0s gastos para elaborar 0 orgamento; o risco
de a organizagao vincular o preco orgado a proposta que sera realizada durante
0 certame; e a tentativa de manipular 0s pre¢os visando aumentar seus lucros.

Sobrepreco

Nota-se que um dos objetivos do processo licitatorio € justamente evitar
que a contratacao seja realizada com sobrepreco. De acordo com o art. 11 da Lei
n?14.133/21:

Art. 11. O processo licitatorio tem por objetivos:

| - assegurar a selegao da proposta apta a gerar o resultado de con-
tratagdo mais vantajoso para a Administragdo Pudblica, inclusive no
que se refere ao ciclo de vida do objeto;

Il - assegurar tratamento isondmico entre os licitantes, bem como a
justa competicao;

Ill- evitar contratagdes com sobrepre¢o ou com pre¢os manifestamente
inexequiveis e superfaturamento na execugao dos contratos;

IV - incentivar a inovagao e o desenvolvimento nacional sustentavel.

Paragrafo Gnico. A alta administragdo do 6rgdo ou entidade é
responsavel pela governanga das contratagoes e deve implementar
processos e estruturas, inclusive de gestao de riscos e controles
internos, para avaliar, direcionar e monitorar os processos licitatorios
e 0s respectivos contratos, com o intuito de alcancar os objetivos
estabelecidos no caput deste artigo, promover um ambiente integro e
confiavel, assegurar o alinhamento das contratagdes ao planejamento
estratégico e as leis orgamentarias e promover eficiéncia, efetividade
e eficacia em suas contratagoes.

O art. 62 da Nova Lei de Licitagcoes e Contratos estabeleceu o que se
considera sobrepreco:

Art. 62 Para os fins desta Lei, consideram-se: [...]

LVI - sobrepreco: preco orgado para licitagao ou contratado em valor
expressivamente superior aos precos referenciais de mercado, seja
de apenas 1 (um) item, se a licitagao ou a contratacao for por precos
unitarios de servigo, seja do valor global do objeto, se a licitagdo ou a
contratacao for por tarefa, empreitada por preco global ou empreitada
integral, semi-integrada ou integrada; [...].
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Ao verificar que a pesquisa de pregos busca conhecer o pre¢o de mercado de
determinado objeto, em uma analise superficial, bastaria que o preco praticado na
licitagao estivesse abaixo do orgado pela administracao para que fosse atendido
0 objetivo do processo licitatorio supracitado.

No entanto, de nada adianta que a contratacao se dé por preco inferior ao
orgado se a pesquisa de mercado nao foi devidamente realizada. Portanto, cabe
investigar formas que podem indicar que a pesquisa de pregos nao foi executada
da maneira correta.

Indicativos de sobrepreco

Diante da fragilidade da pesquisa de precos realizada diretamente com
fornecedores, tal fato, por si s, pode ser considerado um indicio de sobrepreco.
Porém, esse indicativo ainda pode ser agravado por outras situagoes, como
exemplo, quando as empresas que cotaram o preco na fase interna da licitacao
tém algum relacionamento entre si ou entre seus so6cios, ou quando a propria
empresa que cotou o prego € a vencedora do certame, indicio que pode ainda
ser intensificado quando o preco orcado e o preco final apresentam pouca ou
nenhuma diferenca.

Ocorre que tais indicativos sao apenas indicios, portanto, a situagao devera
ser mais bem analisada pela area técnica do Tribunal de Contas. Para que essa
andlise tenha eficiéncia e qualidade, considerando o alto nimero de editais
lancados pelos jurisdicionados anualmente,® ha a necessidade de se contar com
ferramentas tecnoldgicas que auxiliem os auditores do Tribunal nesse sentido.

Inteligéncia artificial aplicada ao controle de licitagoes
e de contratos

Breves consideracoes sobre a IA

Muitos sao os recursos tecnologicos e as suas definigoes. Conceituar IA nao
€ algo pacifico e exige ponderagdoes que sao diversas entre os autores. Porém,
como diferencial em relacdo aos demais recursos tecnoldgicos, como auto-
macgao, operacao simbdlica, entre outros, a IA pressupdoe, como uma de suas
caracteristicas, a capacidade de aprendizagem, além de certa autonomia na
tomada de decisoes.

De forma geral, IA pode ser conceituada como “0 novo e interessante
esforgo para fazer os computadores pensarem [...] maguinas com mentes, no

® Conforme relatado na introdugao deste trabalho técnico, foram quase 52 mil editais langados apenas em
2022.
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sentido total e literal” (HAUGELAND apud RUSSEL; NORVIG, 2013, p. 25); como
a “[automatizacao de] atividades que associamos ao pensamento humano,
atividades como a tomada de decisoes, a resolugao de problemas, o aprendizado”
(BELLMAN apud RUSSEL; NORVIG, 2013, p. 25); ainda, como “a arte de criar
maquinas que executam fungoes que exigem inteligéncia quando executadas por
pessoas” (KURZWEIL apud RUSSEL; NORVIG, 2013, p. 25); ou, por fim, como
“0 estudo das computagdes que tornam possivel perceber, raciocinar e agir”
(WINSTON apud RUSSEL; NORVIG, 2013, p. 25). Russel e Norvig (2013, p. 25)
afirmam que as definicdes de IA podem ser descritas por meio de duas dimensoes:
processos de pensamento e raciocinio e comportamento. Segundo os autores:

Uma abordagem centrada nos seres humanos deve ser em parte uma
ciéncia empirica, envolvendo hipoteses e confirmagdo experimental.
Uma abordagem racionalista envolve uma combinacéo de matematica e
engenharia. Cada grupo tem ao mesmo tempo desacreditado e ajudado
o outro. (RUSSEL; NORVIG, 2013, p. 25)

Trazendo o assunto para o campo juridico, Juarez de Freitas e Thomas Bellini
Freitas (2022, p. 30) conceituam IA da seguinte forma:

A lA, em outros termos, qualifica-se pela autonomia e adaptabilidade
na tomada das decisoes algoritmicas, caracteristicas amplificadas
pela imensa capacidade de processamento e armazenamento de
dados, em virtude da operacao “inteligente” que efetua “escolhas”
em processo avaliativo.

Parecem ser essas as principais caracteristicas inerentes a IA,
solicitando a correspondente disciplina regulatéria, no rumo da boa
governanga algoritmica.

Acrescentam os autores que a IA é “um sistema algoritmico adaptavel,
relativamente autdonomo, emulatério da decisdo humana” (FREITAS; FREITAS,
2022, p. 30). Coppin (apud TEIXEIRA, 2022, p. 36) classifica IA como a utilizagcao
de “métodos baseados no comportamento inteligente de humanos e outros
animais para solucionar problemas complexos”.

Quanto ao uso da IA nos processos juridicos, que em muito se assemelham
aos processos de controle externo, Medina e Martins (2020, p. 3) fazem as
seguintes consideragoes:

Os sistemas de Inteligéncia Artificial comumente sao criados a partir
de necessidades de ordem prética, tais como agilizar a tramitacéo de
processos judiciais, automatizar atividades burocréaticas e repetitivas,
padronizar rotinas e entendimentos, evitar falhas humanas etc.

228 Revista do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina | Belo Horizonte, ano 2, n. 2, p. 225-252, nov. 2023/abr. 2024



INTELIGENCIA ARTIFICIAL NO CONTROLE DE SOBREPRECO EM COMPRAS PUBLICAS

Nao obstante, a concepcao desses sistemas, em especial quando
direcionados a tomada de decisdo, ainda que motivada por razoes
praticas, pode implicar repercussoes teoricas, de natureza juridica e
jusfilosofica.

Seja qual for a definicdo dada a IA, a capacidade de aprendizagem esta
sempre presente e € um fator que a diferencia dos demais recursos tecnologicos
existentes. Em alguns casos, a |IA adentrard no campo de aprendizado sobre
dados, fazendo surgir o aprendizado de maquina (machine learning). Por outro
lado, quando se versa sobre o uso da IA no setor pablico, deve-se ter em mente
que esse uso deve estar em conformidade com as leis e as outras normas
vigentes, respeitados os limites éticos de sua aplicacao, e que essa ferramenta
nao substitui o servidor, pessoa fisica que ocupa um cargo publico criado por lei,
mas visa auxilid-lo na execucao dos seus trabalhos, proporcionando celeridade
processual e eficiéncia no exercicio de suas atribuicoes e, principalmente, no
atendimento ao interesse publico.

Inteligéncia artificial no TCE/SC

Nos Ultimos anos, dado o avango dos recursos tecnoldgicos, muito se
tem debatido sobre o uso da tecnologia da informagao e da IA, sobretudo no
setor pUblico. Como de praxe, o setor privado tem maior facilidade em aderir
as novas tecnologias do que o setor piblico, visto que este Gltimo sempre esta
vinculado ao que a legislagao permite, conforme mencionado no topico anterior.
Portanto, a adogdo de novas tecnologias e de IA pelo setor pdblico costuma
ser mais burocratica, pois, geralmente, necessita de autorizagdo legislativa, de
regulamentacdo ou de normativas afins, ja que os dados com os quais lida a
Administragao Plblica costumam ser sensiveis ou sigilosos em diversas ocasioes.

locken (2018, p. 188) afirma que “a trajetdria historica dos 6rgaos de controle
revela que a tecnologia da informagao tem contribuido para transformar o modelo
de controle do orcamento [...]” e, no ambito da Corte de Contas catarinense,
nao é diferente. O TCE/SC desenvolveu diversos painéis que contribuem para
a eficiéncia no exercicio de sua missao constitucional. Entre eles, destaca-se o
Farol,*° definido, em seu manual, como “um portal que rene uma ampla gama de
dados e informagdes sobre a gestao plblica em Santa Catarina”.'* Painéis como

10O Farol TCE/SC disponibiliza painéis de informagdes atualizados regularmente, que permitem aos usuarios
acessar de forma rapida e féacil informagoes sobre a execug@o orgamentéria, arrecadacédo de receitas,
gastos com pessoal, licitagdes, qualidade dos servigos plblicos, entre outras.

11 Definigdo constante no Manual do Farol TCE/SC (p. 5. Disponivel em: https://servicos.tce.sc.gov.br/
farol_externo/index.html. Acesso em: 10 jan. 2024).
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esse auxiliam tanto as diretorias técnicas do Tribunal, na execucdo do controle
externo, quanto a sociedade em geral, que, cada vez mais, tem intensificado o
uso do controle social.

No que se refere estritamente a utilizacao da IA, o TCE/SC encontra-se
em fase incipiente. Recentemente, no segundo semestre de 2023, foi criada a
Vertical de Inteligéncia Artificial (VIA) para discutir os meios e as regras de uso da
IA no Tribunal. Para isso, foram criadas equipes de avaliacao de resultados, de
desenvolvimento e implantagdo, de ética e governancga, de inovagao tecnoldgica,
de treinamento e capacitagao, de comunicacao e engajamento, e de inteligéncia de
dados. Os trabalhos da VIA encontram-se ainda em estagio inicial. Nesse sentido,
em noticia veiculada no site institucional do Tribunal, intitulada “TCE/SC inova
com prototipo de inteligéncia artificial para aprimorar fiscalizagao de licitagoes”,*?
a Corte de Contas publicou as seguintes informacoes:

O Tribunal de Contas de Santa Catarina (TCE/SC) esta na vanguarda
da inovagao tecnoldgica, com o desenvolvimento de um protétipo de
sistema computacional que utiliza inteligéncia artificial (I1A) de @ltima
geracao para analisar licitacoes. Esse avango representa um marco
significativo na busca por transparéncia e eficiéncia nos processos de
licitagdo. [...] 0 sucesso do protétipo é fruto da evolugao do e-Sfinge
On-line, do projeto de Big Data e da criagao da Vertical de Inteligéncia
Artificial (VIA) do TCE/SC. A VIA é coordenada pelo Laboratorio de
Inovacao do Controle Externo (Lince) e pela Assessoria de Governanga
Estratégica de Tecnologia da Informacao (AGET), que fomentaram a
concepgao e o desenvolvimento da ferramenta. [...] projetos como a nova
estrutura de datacenter, e-Sfinge On-line, sistema de comunicagoes, Big
Data e IA, como o OpenlA, foram fundamentais. “As ferramentas-piloto
desenvolvidas — ViglA e GulA — sao exemplos claros de nossa evolugao,
analisando editais antes mesmo de sua publicagdo e garantindo uma
atuagcao mais efetiva e preventiva”.

Segundo a reportagem, o sistema, “que emprega um modelo de linguagem
de grande escala”, foi desenvolvido pela DIE e pela DLC. Além disso, “foi testado
em um conjunto de licitagoes reais, demonstrando sua capacidade de identificar
irregularidades em editais, de forma objetiva e precisa”. Por fim, acrescenta a
reportagem que, recentemente, “o sistema apontou irregularidades em dois edi-
tais de licitagoes, cujas conclusoes foram validadas por auditores e prontamente
corrigidas pelas prefeituras envolvidas, evitando a necessidade de processos de
controle externo”.

2 TCE/SC inova com prot6tipo de inteligéncia artificial para aprimorar fiscalizagdo de licitagdes. TCE/SC.
Disponivel em: https://www.tcesc.tc.br/tcesc-inova-com-prototipo-de-inteligencia-artificial-para-aprimorar-
fiscalizacao-de-licitacoes. Acesso em: 10 jan. 2024.
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O momento para investigar a possibilidade de desenvolver um sistema de 1A
gue analise de forma automatica os orgamentos realizados pelos 6rgaos publicos,
de modo a possibilitar o conhecimento prévio de indicativos de sobreprego por
parte do TCE/SC, €&, portanto, oportuno, pois o primeiro trabalho da Corte de
Contas catarinense na seara da IA é justamente na area de licitagoes.

e-Sfinge

O Sistema de Fiscalizagao Integrada de Gestao (e-Sfinge) € o principal
sistema de recepgcao de dados do TCE/SC para sua atividade finalistica. Por
meio dele, os jurisdicionados enviam uma série de informagoes, eletronicamente,
de atos praticados pela Administragao Plblica, como: planejamento, execugao
orcamentaria, gestao fiscal, atos juridicos, atos relativos a pessoal, registros
contabeis, tributos, limites constitucionais, entre outros. Na definicdo da propria
Corte de Contas, o e-Sfinge:*®

[...] visa integrar os sistemas vigentes eliminando informagoes e
procedimentos redundantes; dando transparéncia aos jurisdicionados
sobre os critérios de auditoria aplicados pelo TC; e dando conhecimento
a Sociedade da situagdo econdmica e dos atos praticados pela
Administragao Pablica Catarinense.

Dessa forma, o Tribunal recebe um conjunto de dados diarios e bimestrais,
a depender de sua natureza, por meio de um sistema que o consolida e que
“emite relatorios automaticos de avaliagdo e analisa a gestdo de cada municipio
e do Estado, ampliando a publicidade das informagoes”.** O e-Sfinge possui papel
fundamental na construcao de um sistema de IA que analise de forma automatica
0s orgamentos realizados pelos 6rgaos piblicos, pois € por meio do médulo de
atos juridicos que o TCE/SC recebe informagoes relacionadas aos processos
licitatorios, como se vera no topico a seguir.

Descricao dos dados

0O Médulo de Atos Juridicos do e-Sfinge possui diversos servigos relaciona-
dos. Cada servico € um evento que deve ser registrado pelo érgao jurisdicionado.
Os dados que interessam para este estudo estao nos servigcos de pré-publicagao
de editais e de homologacao de licitagao.

13 Informacao constante na segao “Documentacado Usuario/e-Sfinge” (Disponivel em: https://jira-tcesc.
atlassian.net/wiki/spaces/SD/pages/13870669/e-Sfinge. Acesso em: 12 jan. 2024).

14 Informacao constante na segao “Documentacédo Usuario/e-Sfinge” (Disponivel em: https://jira-tcesc.
atlassian.net/wiki/spaces/SD/pages/13870669/e-Sfinge. Acesso em: 12 jan. 2024).
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A principal finalidade do servigo de pré-publicacao é servir de parametro de
entrada de todos os dados basicos da licitagao. A tabela a seguir lista alguns dos
dados que devem ser inseridos.1®

Tabela 1 — Parametros de entrada do servigo de pré-publicacdo de editais de licitagcao do

Médulo de Atos Juridicos do e-Sfinge

Descrigao do Tipo Tamanho | Obrigatorio Observacoes
campo

#Ndmero do Caractere |16 Sim Ndmero do edital de licitagdo.

Edital Sugere-se adicionar uma letra
€ 0 ano do processo como
elementos de identificagao,
especialmente quando se tratar
de processos de diferentes
modalidades licitatérias com o
mesmo ndmero de processo.

Cddigo da Numérico |2 Sim Conforme Tabela 25 -

Modalidade Modalidade de Licitagao.
Nao aceita as seguintes
modalidades licitatorias:
08 — Dispensa de Licitacao;
09 - Inexigibilidade de
Licitagao;

Tipo do Objeto | Numérico |2 Sim Conforme Tabela 33 — Objeto
da Licitagao.

Especificacao | Numérico |2 Depende Conforme: Tabela 82 —

do Ramo de dos dados Especificagao do Ramo de

Obra/Servigo Obra/Servigo de Engenharia ou

de Engenharia Ramo da Concessao.

ou Ramo da Obrigat6rio somente quando o

Concessao Tipo do Objeto for 02 — Obras
e Servigos de Arquitetura
e Engenharia ou 03 —
Concessoes e Permissoes de
Servigos Pablicos (leis n%s
8.987/1995 e 11.079/2004).

Tipo de Numeérico |2 Sim Conforme Tabela 49 — Tipo

Licitacao/ de Licitagao/Critério de

Critério de Julgamento.

Julgamento

15 SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina. e-Sfinge: v3.03 — Pré-publicacao de
Editais de Licitagao. Florianopolis, 9 jan. 2024. Disponivel em: https://jira-tcesc.atlassian.net/wiki/spaces/
SD/pages/227902149/v3.03+-+Pr+-publica+o+de+Editais+de+Licita+o. Acesso em: 12 jan. 2024.
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Tipo da Numeérico |2 Depende Conforme Tabela 14 - Tipo da

Cotagao dos dados Cotacao.
Obrigatorio para todas as
modalidades licitatorias, exceto
05 — Concurso.

Descricao Caractere | 4000 Sim Recomenda-se que seja a

do Objeto da mesma descrigao do texto

Licitacao juridico (edital) associado a
licitagao.
0 tamanho minimo deve ser de
30 caracteres.

Valor Total Numérico |16 Sim Valor deve ser diferente de O.

Previsto O valor deve ser enviado com
duas casas decimais, utilizando
0 separador “.”, mesmo que 0
valor seja igual a zero.

Data prevista Data Sim

para abertura

da Licitagao

Nome do Caractere | 255 Sim Nome do Titular da Unidade

Titular da Gestora no momento da

Unidade realizagcao do Edital de licitacao.

CPF do Titular | Numérico |11 Sim CPF do Titular da Unidade.

da Unidade

E-mail do Caractere | 100 Sim E-mail de contato do Titular da

Titular da Unidade.

Unidade

Data prevista Data Sim

para a

Publicagao

Indicativo Caractere |1 Nao Indicativo de se o orgamento

Orcamento é sigiloso ou nao, exclusivo

Sigiloso para unidades do tipo Empresa
ou processos na Lei n®
14.133/2021.

Tipo Natureza | Numérico |2 Sim Conforme Tabela 105 - Tipo

Licitacao Natureza Licitagao.

Convidado Tabela N Nao Obrigatdrio somente para a

Licitagao modalidade licitatoria 01 —
Convite.

Item de Tabela N Sim Lista dos itens da licitagao a

Licitagdo serem cotados.

Documento Tabela N Sim Lista dos documentos

Licitacao (arquivos) integrantes da
licitagao.
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Ainda, dentro do servigco de pré-publicacao de editais, ha a tabela “lItem de
Licitacao”, que especifica os parametros que devem ser inseridos para registrar
cada um dos itens que compdem o processo licitatorio.

Tabela 2 — Parametros de entrada do item de licitagdo no servigo de pré-publicagdo de
editais de licitagdo do Mddulo de Atos Juridicos do e-Sfinge

Descrigao do Tipo Tamanho | Obrigatorio Observacoes
campo

#NGmero Numeérico |5 Sim Ndmero sequencial do item

Sequencial do da licitagao, informado pela

Iltem Unidade Gestora.

Descrigcao Caractere | 1000 Sim Descri¢ao do item licitado.

do Iltem da

Licitagao

Quantidade do | Numérico | 16 Sim Quantidade do item. Deve ser

Item Licitado informada com 11 inteiros e 4
casas decimais.

Ndmero do Lote | Numérico |5 Nao Nimero do lote a que o item
pertence.

Descrigcao da Caractere | 50 Nao Descri¢cao da unidade de

Unidade de medida relativa a quantidade

Medida do item licitado.

Indicativo de Caractere |1 Sim Indicar “S” se o ltem

Item Exclusivo for exclusivo para ME

para ME e EPP (Microempresas) e para EPP
(Empresas de Pequeno Porte)
ou “N” se nao for.

Valor Orgado do | Numérico | 16 Sim Valor individual do item

Item orcado.

O servico de homologagao de licitacao € o momento em que a unidade
gestora registrara os dados relativos as propostas do certame, conforme campos
a seguir.*®

16 SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina. e-Sfinge: v3.03 — Homologagao de
licitagdo. Floriandpolis, 6 dez. 2023. Disponivel em: https://jira-tcesc.atlassian.net/wiki/spaces/SD/
pages/227902209/v3.03++Homologa+o+de+licita+o. Acesso em: 12 jan. 2024.
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Tabela 3 — Parametros de entrada no servico de homologagao de licitagdo do Mddulo de

Atos Juridicos do e-Sfinge

Descricao do

Tipo Tamanho | Obrigatorio Observacoes
campo

#NUmero do Caractere | 16 Sim Namero do edital de licitagdo,

Edital ou do procedimento de
dispensa ou de inexigibilidade.

Data da Data Sim Data da Homologagao do

Homologagao Procedimento Licitatorio.

ou Para as modalidades de

Data de Dispensa e de Inexigibilidade

Ratificagao, de enviar a Data de Ratificagao, de

Autorizagao ou Autorizagao ou de Adjudicacgao.

de Adjudicacao

Data da Data Nao Data da secao de abertura

Abertura das das propostas ao certame

Propostas ou licitatorio.

do Julgamento Opcional para as modalidades
Dispensa ou Inexigibilidade,
para as demais, obrigatorio.

Participante Tabela N Sim Lista os participantes ao

e Cotagao da processo licitatorio e suas

Licitagcao cotagoes apresentadas aos
itens da licitagao

Publicidade Tabela N Nao Lista as ocorréncias

Homologacao

de publicidade dadas a
homologacao do processo
licitatorio.

Caso a publicidade nao seja
enviada junto da “Homologagao
de licitacao ou ratificagao de
dispensa ou inexigibilidade
de licitacao” e essa existir,
deve-se usar o servico Nova
Publicagéo de Homologagao
de licitagao ou ratificacao de
dispensa ou inexigibilidade
de licitagao para o envio da
publicidade.

No item “Participante e Cotagao da Licitagao”, serao inseridos os seguintes

dados.
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Tabela 4 — Parametros de entrada do item participante e cotagao de licitagao do servico

de homologacao de licitagao do Mddulo de Atos Juridicos do e-Sfinge

Descrigao do Tipo Tamanho | Obrigatorio Observacoes
campo

#Tipo da Numérico | 2 Sim Tabela 40 — Tipo de Pessoa

Pessoa

#Codigo do CIC | Numérico | 14 Sim Cadigo de identificagdo do

do Participante, contribuinte na Receita Federal

do consorcio do proponente individual, do

ou da empresa consorcio ou da empresa lider

lider de consorcio. Deve-se informar
a empresa lider somente nos
casos de consodrcio em que
nao exista um CNPJ para o
consoércio.

Tipo de Numeérico |2 Sim Tabela 35 - Tipo de

Participacao Participacao no Processo
Licitatorio.

Nome do Caractere | 100 Sim Nome do proponente.

Participante

Cotagao Tabela N Sim Lista as cotagoes do
participante oferecidas para os
itens da licitagao.

Consorcio Tabela N Depende Obrigatorio se for um

Participante da dos dados consorcio de empresas. Lista

Licitacao as empresas integrantes do
consorcio ou associadas a
empresa lider.

Em “Cotagao”, serao registradas as propostas de preco apresentadas pelos
participantes de cada item, conforme os parametros a seguir.
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Tabela 5 — Parametros de entrada do item cotagao do servico de homologagao de
licitagdo do Médulo de Atos Juridicos do e-Sfinge

Descrigao do Tipo Tamanho | Obrigatorio Observacoes
campo

#Ndamero Numérico |5 Sim Ndmero sequencial do item.

Sequencial do

Item

Quantidade do | Numérico |16 Sim Quantidade cotada pelo

Item Cotado participante. Deve ser informada
com 11 inteiros e 4 casas
decimais.

Valor Total Numérico |16 Sim Valor total em reais ou em

Cotado do Item percentual que corresponda a
quantidade ofertada.
Obrigatério, mas aceitando o
valor O.
Se o Tipo de Licitagao for 05
— Maior Desconto, informar
o percentual, que pode ser
negativo.
Enviar sempre com duas casas
decimais, com separador “.”,
mesmo que o valor seja O.

Indicativo do Caractere |1 Sim Indicador se o participante foi

Vencedor vencedor ou perdedor nesse item
da licitagao.

Ndmero da Numeérico |6 Sim Nlmero de ordem da

Ordem de classificagao da cotagao do item.

Classificagao

Para fins de controle de sobrepreco, entende-se que os dados de interesse
sao, principalmente, os relacionados ao “Valor Orgado do Item” no servigo de pré-
publicagao de editais e o “Valor Total Cotado por Item” no de homologagao da
licitagao.

Além disso, sugere-se que sejam adicionados novos parametros, a fim
de que as unidades gestoras insiram a forma como foi realizada a pesquisa de
precos, €, caso realizada por meio de cotacao direta, o CNPJ das empresas que
foram consultadas.

Por fim, poderiam ser solicitadas informagoes a respeito do plano anual de
contratacoes, a fim de que o ente informe se a licitagao consta do plano anual, e,
caso conste, qual foi o nUmero da licitacdo realizada no ano anterior.

Para facilitar a visualizagcao dos parametros de entrada sugeridos, a seguir &
apresentada uma tabela com os dados.
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Tabela 6 — Sugestao de novos parametros de entrada para o servico de pré-publicacao de
editais de licitagdo do Mddulo de Atos Juridicos

Descrigao Tipo Tamanho | Obrigatorio Observacoes
do campo

Consta no Numérico | 2 Sim 01 - Sim

PCA 02 - Nao

Nimero da Caractere | 16 Sim Conforme indicado na pré-

Licitagcao publicagdo do edital do ano

realizada no anterior.

ano anterior

Tipo de Numeérico | 2 Sim Tabela:

Pesquisa de 01 - Conforme art. 23, inc. |, da

Pregos Lei n® 14.133/21;
02 - Conforme art. 23, inc. Il, da
Lein? 14.133/21;
03 - Conforme art. 23, inc. lll, da
Lei n? 14.133/21;
04 — Conforme art. 23, inc. IV, da
Lei n? 14.133/21;
05 - Conforme art. 23, inc. V, da
Lein? 14.133/21;
06 — Misto (Cesta de Precos).

Cesta de Numeérico | 2 Depende dos | Nimero de tipos diferentes de

Precos dados pesquisas realizadas (o nUmero
informado habilitara o nimero
de tipos de pesquisa a ser
informado).

Cesta de Numérico | 2 Depende dos | 01 — Conforme art. 23, inc. |, da

Pregos — dados Lein? 14.133/21;

Tipo 1 02 — Conforme art. 23, inc. Il, da
Lei n? 14.133/21;
03 - Conforme art. 23, inc. lll, da
Lei n® 14.133/21;
04 - Conforme art. 23, inc. IV, da
Lein? 14.133/21;
05 — Conforme art. 23, inc. V, da
Lein?14.133/21.
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Cesta de Numeérico | 2 Depende dos | 01 — Conforme art. 23, inc. |, da
Pregos — dados Lei n? 14.133/21;
Tipo 2 02 — Conforme art. 23, inc. Il, da
Lei n® 14.133/21;
03 - Conforme art. 23, inc. lll, da
Lein? 14.133/21;
04 - Conforme art. 23, inc. IV, da
Lei n? 14.133/21;
05 — Conforme art. 23, inc. V, da
Lei n® 14.133/21.
Cesta de Numérico |2 Depende dos | 01 — Conforme art. 23, inc. |, da
Pregos — dados Lei n® 14.133/21;
Tipo X 02 - Conforme art. 23, inc. Il, da
Lein? 14.133/21;
03 - Conforme art. 23, inc. lll, da
Lei n? 14.133/21;
04 - Conforme art. 23, inc. IV, da
Lei n? 14.133/21;
05 - Conforme art. 23, inc. V, da
Lein? 14.133/21.
CNPJ da Numérico | 16 Depende dos | Obrigatoério se o Tipo de Pesquisa
empresa dados de Precgos for cotacao direta com
consultada fornecedores ou se for mista

e entre os métodos utilizados
estiver a cotagao direta (art. 23,

inc. IV, da Lei n® 14.133/21).

Inteligéncia artificial no controle do sobrepreco em
compras publicas

Atualmente, com a dispersao da IA, ha diversas iniciativas relacionadas
ao controle de contratagdes plblicas por meio da tecnologia. No entanto, a
maioria delas busca analisar irregularidades formais, sem considerar eventual
irregularidade material. Cita-se, como exemplo, o robd de Anédlise de Licitagoes e
Editais (Alice) do TCU:

Os editais das licitagoes sao analisados com base em nove tipologias
(possibilidades de inconsisténcias), com foco na possivel restricao de
competitividade durante a fase de habilitagao de licitantes, entre as
quais, a titulo exemplificativo, pode-se citar a tipologia associada a
“exigéncia de certidao negativa de protesto”. (COSTA; BASTOS, 2020,
p. 11-34)
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Outro exemplo que pode ser citado, e que deve ser observado, € o ocorrido na
Coreia do Sul, pais que é tido como referéncia no combate ao bid-rigging (conluio
explicito entre agentes econdmicos, com vistas a eliminar a concorréncia), que
desde 2006 possui em funcionamento o Bid Rigging Indicator Analysis System
(Brias), sistema que analisa automaticamente a possibilidade de ter ocorrido
conluio na licitagao:

Especificamente em relacao ao Brias, que tem a sua regulamenta¢ao em
decreto presidencial na conformidade da previsao do MRFTA, os escores
do sistema verificam a possibilidade de conluio nas contratacoes ao
sopesar cada um dos itens de avaliagao. Em outras palavras, a partir
da descricao de informacgoes obtidas diretamente do sistema de
contratagao eletronica denominado de Korea On-line E-Procurement
System (Koneps), o Brias observa os dados, como precgo de licitacao
proporcionalmente considerado em relagdo ao prego de referéncia, o
ndmero de participantes, além do método de competigdo, para, entao,
aplicar uma férmula que gera um escore potencial de bid-rigging. Se
acima de certo limiar, o sistema de indicador de conluio, em seguida,
sugere a necessidade de recolher mais informagoes sobre o0 processo
de contratacao. E, enfim, nos casos em que se justifique, uma
investigagao é instaurada para a apuragao da infracao concorrencial.
(BARBOSA, 2018, p. 300-301)

Verifica-se que os dados utilizados pelo sistema desenvolvido na Coreia do
Sul sao similares aos que se propoe que sejam requisitados. Porém, o objetivo
serd o controle dos precos e ndo da conduta dos participantes da licitacao,
nao havendo impedimento de que os dados sejam utilizados também para tal
finalidade.

Conforme ja exposto neste estudo, entende-se que as principais irregu-
laridades a serem combatidas sao aquelas relacionadas ao preco do objeto.
Dessa forma, o problema a ser resolvido é prever, com base nos dados inseridos
no sistema e-Sfinge, se determinada licitagao tem indicios de sobrepreco ou nao.

Para isso, embora possam ser utilizados diversos métodos, sugere-se que
seja empregado um modelo preditivo de classificagao, sendo cabivel o método
simbolico, por meio de uma arvore de decisdo. Conforme Faceli et al. (2021,
p. 78):

A representacao de conhecimento extraido dos dados pode ser feita
como estruturas simbdlicas, que possibilitam uma interpretagao mais
direta por seres humanos. E o caso das arvores de decisdo, que
organizam o conhecimento extraido em uma hierarquia de decisoes, que
sao refinadas sucessivamente até a obtencao da classificagao final.
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A vantagem principal desse tipo de método € uma compreensibilidade
maior do processo decisério em um problema de classificagdo ou
regressao, estando mais alinhado aos principios de que os modelos
de Aprendizado de Méaquina devem ser “explicaveis” (Explainable
Machine Learning) para garantir maior transparéncia em sua operagao.

A partir desse modelo, e com os dados que foram sugeridos na Tabela 6,
no momento da pré-publicacao, poderiam ser estipuladas regras de decisao, por
meio de arvores de decisdo como Random Forest'” ou XGBoost,*® que indicassem,
inicialmente, se foi realizada pesquisa direta com os fornecedores. Tendo sido
realizada tal forma de orgamentacao, pode-se verificar se as empresas que orgaram
0 objeto possuem socios em comum ou enderegos ou telefones coincidentes. Por
fim, ainda poderia ser verificada, caso informado que a licitagao consta no plano
de contratacado anual, a diferenca entre o preco praticado na 0ltima licitagao e o
preco de referéncia da licitacao atual.

Posteriormente, apdés a homologacao do certame, quando o ente jurisdi-
cionado inserisse as informagdes do resultado da licitagao, a IA poderia indicar se
0 vencedor participou da cotacao de precos realizada na fase interna da licitagao,
a quantidade de participantes da licitagao, bem como se esses também foram
consultados no momento da orgamentacao, e, por fim, o percentual de redugao
no preco em relagao ao prego estimado.

O resultado da analise realizada pela IA ira prever se a licitagdo contém ou
nao indicios de sobrepreco, devendo ser analisados de forma aprofundada pela
area técnica os casos em que houver tal irregularidade, para confirmar ou nao os
indicios, aperfeicoando o algoritmo.

Consideracoes finais

O presente estudo buscou, inicialmente, expor a competéncia do TCE/SC
para fiscalizar as licitagcoes e os contratos dos entes jurisdicionados, bem
como as formas como tal controle é exercido. Foi realizada a classificagcao das
irregularidades em formais e materiais, sendo as primeiras relacionadas a
limitagao da competitividade da licitacao, e as outras relativas ao preco do objeto.

17 Random forest, ou floresta aleatoria, € um algoritmo de machine learning comumente usado, que combina
a saida de varias arvores de decisao para alcangar um Unico resultado. Sua facilidade de uso e flexibilidade
incentivaram a sua adogao, pois lida tanto com problemas de classificagdo quanto de regressao (Disponivel
em: https://www.ibm.com/br-pt/topics/random-forest. Acesso em: 15 jan. 2024).

18 XGBoost (extreme gradient boosting) é uma extensao do gradient boosting. E um dos mais poderosos
algoritmos de machine learning existentes na atualidade, pela sua elevada performance (acurécia) e rapidez
de processamento. E extremamente versatil, podendo ser aplicado a grande nimero de problemas de
previsao e classificacdo (SICSU, 2023, p. 274).
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Apbs a classificagao das irregularidades, foi explorada a importancia da
pesquisa de precos para a higidez do processo licitatdrio, conceituando o que se
entende por sobrepreco, e apresentando alguns indicios que podem caracterizar
tal irregularidade.

Foram, ainda, realizadas algumas consideragoes sobre a IA, expondo as
iniciativas em desenvolvimento pelo TCE/SC. Nesse ponto, foram evidenciados
os dados que o 6rgao ja detém que podem ser utilizados para o controle do
sobrepreco, bem como sugeridos outros que seriam de grande utilidade para tal
finalidade.

Por fim, foram exploradas formas por meio das quais a IA pode utilizar
os dados para apoiar a atividade de controle. Nesse sentido, foi sugerido o
desenvolvimento de um modelo preditivo de classificagcdo e indicado o método
simbdlico da arvore de decisao como o mais adequado para esse fim.

Como resultado do presente estudo, foi observado que a IA pode ser uma
grande aliada do Tribunal de Contas no controle de sobrepregos em licitagoes.

A pesquisa visou utilizar os dados que a Administragdo ja possui, de forma
que nao seja necessaria a produgao de novas informagoes. Por fim, em trabalhos
futuros, acreditamos ser plausivel a pesquisa de como a IA pode classificar os
itens que serao licitados pelo ente jurisdicionado, de forma que o prego estimado
seja comparado com uma média praticada por outros 6rgdos puablicos para o
mesmo item. Esses sucessivos aperfeicoamentos proporcionarao ao controle
externo mais eficiéncia e racionalidade em sua atuacao, atendendo da maneira
desejada ao interesse publico.

Artificial Intelligence in Controlling Overpricing in Public Purchases

Abstract: The current technical paper discusses the crucial role played by the Court of Auditors from the
State of Santa Catarina while controlling bids and contracts through the State. The challenges faced by
the External Control Tax Auditors before the expressive volume of over 52 thousand notices published
in 2022 are emphasized. In this conflict, we propose the exploration of Artificial Intelligence (Al) as
a strategic tool to perfect the efficiency on the analysis of complex processes on public purchases.
Our focus resides on the viability research of an Al system capable of analyzing automatically budgets
originated in Public Entities, aiming the early detection of overpricing indicators by the Court of Auditors
from the State of Santa Catarina. By adopting this innovative approach, we aim to contribute significantly
to the efficiency of the external control, aligning to the growing and complex demands on the bids and
public contracts.

Keywords: Artificial intelligence. Bids. Control.
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