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RESUMO

O presente trabalho tem por tema a diretriz de incentivo a inovacéo no ambito da administracao
publica brasileira, o advento da Lei n°® 14.133/2021, conhecida como a Nova Lei de Licitacfes
e Contratos Administrativos, o paradigma da administracdo publica digital e o desenvolvimento
e a utilizacdo de inteligéncia artificial como ferramenta de apoio a atividade de controle interno,
externo e social das compras publicas. Como objetivo geral, busca-se investigar as
transformac0es trazidas pela Nova Lei de Licitagdes e a sua relacdo com o paradigma da
administracdo pablica digital, que se adequa a realidade tecnoldgica do século XXI e faz uso
de processos administrativos eletrénicos e das tecnologias mais modernas, como a inteligéncia
artificial, para exercer as fungdes constitucionais que Ihe cabem. Mais especificamente, o
objetivo € explorar os sistemas inteligentes como uma inovacgao tecnoldgica destinada ao apoio
do controle interno, externo e social das compras publicas fundamentadas na Nova Lei de
Licitagdes, analisar as iniciativas ja existentes no &mbito do poder publico e da sociedade, bem
como avaliar as potencialidades proporcionadas pela criacdo do Portal Nacional de
ContratacGes Publicas — PNCP ao processo de desenvolvimento e de utilizagdo da inteligéncia
artificial para fins de controle. Ao estruturar a pesquisa, utilizou-se 0 método dedutivo, tendo
como principal estratégia a pesquisa documental e bibliografica, a partir de fontes primérias e
secundarias. A dissertacdo é desenvolvida em trés capitulos. No primeiro capitulo sdo
enfrentados a diretriz de incentivo a inovagdo no ordenamento juridico brasileiro e o advento
da Nova Lei de Licitacbes, com a analise das contratagdes publicas como instrumento de
inducdo de potenciais praticas e comportamentos no poder publico e na sociedade, do dever da
administracdo publica brasileira de incentivar a inovacdo e da finalidade da Nova Lei de
Licitagdes de modernizar o regime juridico de contratacGes publicas. No segundo capitulo, €
abordada a inteligéncia artificial como aposta de inovagdo tecnoldégica no modelo de
administracdo publica digital, com énfase no paradigma do governo digital, refor¢ado pela Lei
n® 14.129/2021, conhecida como Lei do Governo Digital, na inteligéncia artificial e seus
conceitos basicos e nas regras e principios que devem ser respeitados quando do uso de sistemas
inteligentes pela administragdo publica. Por Gltimo, no terceiro capitulo, sdo abordados a
inteligéncia artificial e o controle das compras publicas fundamentadas na Nova Lei de
LicitagBes, com a andlise dos portais eletrénicos e da disponibilizacdo de dados estruturados,
do controle na era digital e da inteligéncia artificial como ferramenta de apoio ao controle,
destacando as iniciativas de controle interno, externo e social ja existentes no ambito do poder
publico e da sociedade, e ressaltando a funcdo do Portal Nacional de Contrata¢fes Publicas —
PNCP como o locus ideal para o desenvolvimento e a utilizacdo desta tecnologia. Conclui-se
que a inteligéncia artificial encontrard na Nova Lei de Licitacbes e no PNCP um ambiente
propicio para ser desenvolvida e utilizada pela administracdo publica e pela sociedade
brasileiras, em razdo da tendéncia de que as informacgdes publicas e de relevancia para o
controle das compras publicas estejam mais centralizadas, estruturadas, organizadas e
acessiveis ao publico, o que facilita a implementagéo desta tecnologia e se alinha aos modelos
de administracdo publica digital e de governo como plataforma de dados.

Palavras-chave: Nova Lei de Licitagdes. Contrataces Publicas. Controle da Administracéo
Publica. Inovagdo. Inteligéncia Artificial. Direito e Tecnologia. Portais Eletrdnicos. Dados
Publicos.



ABSTRACT

This study aims to analyze the guideline for incentive to innovation within the Brazilian public
administration - Law No. 14.133/2021 - also known as the New Bidding Law, the paradigm of
digital public administration and the development and use of artificial intelligence as a support
tool for the internal, external and social control activity of public procurement. As a general
objective, this study seeks to investigate the transformations brought by the New Bidding Law
and its relation with the paradigm of digital public administration, which fits the technological
reality of the 21st century and the uses electronic administrative processes as well as other
modern technologies, such as artificial intelligence, to perform constitutional duties. More
specifically, the objective is to explore smart systems as a technological innovation aimed at
supporting the internal, external and the social control related to public procurement based on
the New Bidding Law, analyzing existing initiatives in use by the public administration and
society, as well as to evaluate the potential offered by the creation of the National Public
Contracting Portal (PNCP) to the process of development and use of artificial intelligence for
control purposes. When structuring the research, the deductive method was used, having as
main tool the documentary and bibliographic research towards primary and secondary sources.
The study is developed in three chapters. The first chapter addresses the innovation incentive
guideline within the Brazilian legal system and the advent of the New Bidding Law, which
includes the analysis of public contracts as an instrument for inducing potential practices and
behaviors in the government and in society, and the obligation of the Brazilian public
administration to encourage innovation and the purpose of the New Bidding Law to modernize
the legal regime for public procurement. In the second chapter, artificial intelligence is
addressed as a bet for technological innovation in the digital public administration model, with
an emphasis on the paradigm of digital government, reinforced by Law No. 14.129/2021, also
known as the Digital Government Law, on the artificial intelligence and its basic concepts, and
on the principles and rules that must be respected when using intelligent systems by the public
administration. In the third chapter, artificial intelligence and control of public purchases based
on the New Bidding Law are addressed, which includes the analysis of electronic portals and
the availability of structured data, control in the digital age and artificial intelligence as a
support for control, highlighting the internal, external and social control initiatives in use by the
government and society, and the role of the PNCP as the ideal locus for the development and
use of this technology. It is concluded that artificial intelligence finds in the New Bidding Law
and in the PNCP a favorable environment to be developed and used by the Brazilian public
administration and society, due to the tendency that relevant public information for the control
of public procurement is more centralized, organized and accessible to the public, which
facilitates the implementation of this technology and aligns with the models of digital public
administration and government as a data platform.

Keywords: New Bidding Law. Public Contracting. Control of Public Administration.
Innovation. Artificial Intelligence. Law and Technology. Electronic Portals. Public Data.
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INTRODUCAO

A presente dissertacdo de Mestrado em Direito, desenvolvida no &mbito do Programa
de Pos-Graduacdo em Direito da Universidade de Brasilia (PPGD/UnB), tem por tema central
a abordagem do controle das compras publicas sob a 6ptica da inovagdo tecnoldgica e da
inteligéncia artificial, levando-se em conta o paradigma da administracdo publica digital e os
sistemas inteligentes na Lei n°® 14.133, de 1° de abril de 2021, conhecida como Nova Lei de
Licitacdes e Contratos Administrativos ou apenas como Nova Lei de LicitacGes.

A Lein®14.133/2021 (Nova Lei de Licitacdes) foi aprovada pelo Congresso Nacional
e sancionada pela Presidéncia da Republica com o objetivo de modernizar e consolidar o regime
juridico brasileiro de contratacGes publicas, tornando-o mais compativel com as necessidades
administrativas e da sociedade. Trata-se de uma norma recente e relevante, que impacta
profundamente a atividade da administracio plblical, a prestacdo de servigos publicos a
sociedade e o exercicio das fungdes de controle interno, externo e social, e que traz diversas
regras transformadoras dos procedimentos de compras publicas, prezando pela inovagdo nesta
atividade administrativa.

A sua importancia também decorre do fato de que a existéncia de um diploma
normativo sobre licitagdes e contratos administrativos € imprescindivel para o0 bom desempenho
efetivo da funcdo administrativa, sobretudo quando adota préaticas e diretrizes modernas e
contemporaneas. E, pois, por intermédio de regras desta natureza, legalmente previstas, que,
visando ao atendimento de uma necessidade anteriormente verificada, a administracdo pode
adquirir e alienar bens, assim como contratar obras e servigos de engenharia e arquitetura,
servicos técnico-profissionais e, também, solugdes tecnoldgicas.

A nova legislacdo editada €, portanto, uma norma com ampla incidéncia na atividade
administrativa diaria e com intimo relacionamento com a sua fungéo constitucional. Pela sua
importancia, atualidade, relevancia e, principalmente, influéncia a ciéncia do Direito
Administrativo, a Nova Lei de Licitacdes (Lei n° 14.133/2021) foi selecionada como objeto de

estudo deste trabalho, em conjunto com o paradigma da administracdo publica digital e o uso

1 Neste trabalho, adotou-se a definicdo trazida pela Lei n° 14.133/2021, em seu artigo 6°, 11, segundo o qual
Administracdo Publica é a “administragdo direta e indireta da Uniflo, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, inclusive as entidades com personalidade juridica de direito privado sob controle do poder publico e
as fundagdes por ele instituidas ou mantidas”. Entretanto, para fins de facilitar a leitura e focar no seu objeto, a
redacdo deste texto ndo considerou as possiveis divergéncias conceituais entre Administragdo, Administracao
Publica, administragdo e administragdo publica, tendo adotado o termo “administragdo publica” de uma forma
geral. Nas situacdes em que uma definicdo mais especifica se fez necessaria, o termo estd devidamente
acompanhado de elementos suficientes para a sua compreensao.

15



de ferramentas de inteligéncia artificial em beneficio das atividades de controle interno, externo
e social das compras publicas.

A propdsito, ndo se olvida que a sua antecessora, a Lei n° 8.666, de 21 de junho de
1993, tenha sido por um longo periodo objeto de criticas pelos operadores juridicos (fossem
eles advogados, agentes publicos ou integrantes de 6rgdos de controle). Havia, rotineiramente
com razdo, fundamentos razoaveis nas observacoes feitas, dado que muitas disposic¢Ges da Lei
n° 8.666/1993 foram construidas com base em um projeto de administracdo publica analogica
e verticalizada, da Gltima década do século passado, com procedimentos rigidos, burocraticos
e presenciais.

O texto da Nova Lei de Licitagfes, por sua vez, desenvolveu-se sob uma outra éptica
administrativa, mais inovadora e inscrita as novas tecnologias e a era digital, as quais permitem
a atuacao administrativa e de controle por intermédio de processos administrativos eletrdnicos
cujas informacdes estdo (ou deveriam estar) disponibilizadas na internet. Um exercicio simples
de pesquisa de termos é o suficiente para, a0 menos, indicar a mudanca de postura da norma
que rege as contratacdes publicas brasileiras: enquanto na Nova Lei de LicitacGes existem 48
(quarenta e oito) termos que envolvem o radical eletronico(a), inexiste qualquer mencéo no
texto® da Lei n° 8.666/1993.

O ponto é que a Nova Lei de Licitagdes causa transformacdo significativa sobre uma
area sensivel da administracdo publica, a qual € historicamente percebida como burocratica e
analogica. Com efeito, as disposicdes previstas pela Nova Lei de Licitacbes tornam o poder
publico mais alinhado ao modelo de administracdo publica digital, cujos elementos também
foram recentemente positivados no ordenamento juridico por intermédio da Lei n® 14.129/2021
(Lei do Governo Digital).

Com essa nova visdo realista de mundo e a exaltacdo expressa do incentivo a inovagédo
(contido no artigo 11 da Nova Lei de Licita¢fes), a administragdo publica e a sociedade
brasileiras poderdo se beneficiar do que a tecnologia (em especial a inteligéncia artificial) tem

a oferecer no @mbito das licitacGes e contratos administrativos, particularmente em relacéo as

2 A Lei n° 8.666/1993, com excecdo dos seus artigos 89 a 108, permanece vigente e somente serd integralmente
revogada apés decorridos dois anos da publicagdo da Lei n® 14.133/2021, nos termos do artigo 193, Il, da Nova
Lei de LicitacOes, o que ocorrera em abril de 2023.

3 O texto original e o texto atual da Lei n° 8.666/1993, mesmo apds as alteracdes legislativas, ndo possuem nenhum
termo que envolva o radical eletrénico(a), com excecédo do periodo de vigéncia da Medida Provisoria n° 896, de 6
de setembro de 2019, que dispds sobre a forma de publicagdo dos atos da administracdo publica. Contudo, a
Medida Proviséria ndo foi convertida em lei e teve a sua vigéncia encerrada no dia 16 de fevereiro de 2020, razéo
pela qual os seus efeitos ndo mais persistem.
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atividades de controle empreendidas por 6rgéos de controle (internos e externos) e pela propria
sociedade (controle social).

Particularmente, a abordagem sobre a inteligéncia artificial é relevante porque se trata
de uma tecnologia com potencial disruptivo, capaz de analisar um grande volume de dados e
de correlaciona-los de acordo com a similaridade de diversas caracteristicas encontraveis. Esta
funcionalidade se torna essencial diante de um cenario como o da administracdo publica
brasileira, em que existe um grande volume de informac6es publicas passiveis de serem
processaveis por maquina, relacionadas com a gestdo da coisa publica, a prestacdo de servigos
publicos e a aquisicdo de bens e servigcos. Nesse sentido, a inteligéncia artificial pode trazer
celeridade e efetividade para a atividade de controle empreendida pelo proprio poder publico
ou por cidadaos.

A partir deste contexto introdutério sobre o surgimento da Nova Lei de Licitacdes e
do impacto trazido ao modelo anterior de contratacdes publicas, especialmente no tocante as
atividades de controle, bem como sobre a inteligéncia artificial e as suas possibilidades, foram
formulados os seguintes problemas centrais que conduziram a pesquisa desenvolvida neste
trabalho:

1. Em que medida a Nova Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos esta
relacionada ao incentivo a inovacdo no contexto da administracdo publica brasileira e ao
modelo de administracdo publica digital?

2. A Nova Lei de Licitacbes e Contratos Administrativos esta alinhada a utilizacéo de
inteligéncia artificial nos processos administrativos como ferramenta de apoio a atividade de
controle da administracdo publica brasileira?

3. De que forma os sistemas de inteligéncia artificial podem ser utilizados em prol do
controle interno, externo e social das contratacdes publicas fundamentadas na Nova Lei de
LicitacOes?

Por sua vez, os problemas centrais conduziram a formulagdo das seguintes hipoteses
béasicas:

1. Em consonancia com a Constituicdo de 1988 e outras normas infraconstitucionais,
a Nova Lei de Licitacbes e Contratos Administrativos prevé expressamente o incentivo a
inovacdo como objetivo a ser perseguido por seus processos de contrata¢fes publicas, de modo
que os seus dispositivos absorvem esta diretriz e se posicionam em favor dos processos
administrativos eletrénicos e do modelo de administracdo publica digital.

2. Considerando-se a preferéncia legislativa pela tramitacdo eletronica dos seus

processos administrativos de compras publicas, a criacdo do Portal Nacional de Contratacfes
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Publicas — PNCP e a autorizacdo expressa de adogdo de recursos de tecnologia da informacéo
voltados ao controle, a Nova Lei de Licitagcdes e Contratos Administrativos proporciona um
ambiente adequado ao desenvolvimento e a utilizacdo de ferramentas de inteligéncia artificial
com vistas a auxiliar o exercicio da atividade de controle da atuacdo administrativa.

3. A Nova Lei de LicitagGes e Contratos Administrativos obriga a centralizagdo, em
portal eletrbnico, de diversas informagdes relevantes a atividade de controle das compras
publicas, em formato de dados abertos, o que permite aos 6rgdos de controle e a sociedade
brasileira o acesso livre ou facilitado de dados estruturados processaveis por sistemas de
inteligéncia artificial.

Como objetivo geral deste trabalho, busca-se investigar as transformagdes trazidas
pela Nova Lei de LicitacOes e a sua relagdo com o paradigma da administracdo publica digital,
que preza pela inovacéo e estad adequado a realidade tecnoldgica do século XXI, fazendo uso
de processos administrativos eletronicos e das tecnologias mais modernas (como a inteligéncia
artificial) para exercer as fungdes constitucionais que lhe cabem.

Mais especificamente, 0s objetivos sdo (i) explorar os sistemas inteligentes como uma
inovacdo tecnoldgica destinada ao apoio do controle interno, externo e social das compras
publicas fundamentadas na Nova Lei de Licitagdes; (ii) analisar as iniciativas de controle
administrativo ja existentes no ambito do poder publico e da sociedade; e (iii) avaliar as
potencialidades proporcionadas ao processo de desenvolvimento e de utilizacdo da inteligéncia
artificial para fins de controle em razéo da cria¢do do Portal Nacional de Contratacfes Publicas
— PNCP e da estipulacdo dos processos administrativos eletrénicos como regra.

O método de abordagem utilizado para a estruturacdo da presente pesquisa de
dissertacdo é o dedutivo, enquanto o método de procedimento de pesquisa é 0 monogréafico. A
técnica de pesquisa utilizada é majoritariamente documental e bibliografica, a partir de fontes
primarias e secundarias.

Nesse sentido, o trabalho esté estruturado em trés capitulos, sendo que o primeiro
capitulo, denominado “O advento da Nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos e o
incentivo & inovagdo no contexto da administracdo publica brasileira”, abordard (i) as
contratagdes publicas como instrumento de inducéo de potenciais praticas e comportamentos,
iniciando pela visdo do Estado brasileiro como contratante de bens e servicos e a contratacéo
publica como ferramenta de inducéo, dada a imprescindivel relacdo publico-privada para o
exercicio das fungdes constitucionais da administracdo publica, assim como a relevancia da
abordagem de contrata¢des publicas e inovacgao para o Direito Administrativo. Em seguida, sera

analisado (ii) o incentivo a inovagéo pela administracdo publica brasileira, com a identificacdo
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do incentivo a inovacgdo no ordenamento juridico constitucional e infraconstitucional, do que é
considerado inovagdo no contexto do poder publico e do dever de incentivar a inovagéo frente
a discricionariedade administrativa dos gestores publicos. Por fim, sera explorada (iii) a Nova
Lei de Licitacdes e a modernizacdo do regime juridico de contratagdes publicas, para ressaltar
a instituicdo do incentivo a inovagdo como objetivo do processo de contratacdo publica, além
da inovacdo tecnoldgica incorporada a propria sistematica das contratagdes publicas (a exemplo
da previsdo do processo administrativo eletrdnico como regra nas compras publicas, da
criacdo do Portal Nacional de Contratacdes Publicas — PNCP e da nova modalidade de
licitagdo “didlogo competitivo” para a contratagdo de solugoes tecnologicas) € da
aproximacdo da atividade administrativa ao paradigma da administragdo publica digital.

No segundo capitulo, intitulado “Inovacéo tecnoldgica no modelo de administracao
publica digital: a aposta na inteligéncia artificial”, sera abordado (i) o paradigma da
administracdo publica digital, enfatizando-se a recém-editada Lei do Governo Digital (Lei n°
14.129/2021) e a sua finalidade de aumentar a eficiéncia administrativa por intermédio da
digitalizacéo e da utilizacao de dados, assim como a imprescindibilidade de rotinas digitais para
conferir efetividade a administracdo publica digital e os beneficios que o processo
administrativo eletrénico traz a eficiéncia, a transparéncia e ao controle da administracao
publica. Em seguida, serd introduzido (ii) o tema da inteligéncia artificial e dos seus conceitos
basicos, com destaque aos conceitos basicos da inteligéncia artificial, como ela funciona e os
cuidados que se deve ter com 0s mitos e as suas regras. Finalmente, sera enfrentada (iii) a
questdo do uso de inteligéncia artificial pelo poder publico, para defender a adequacéo entre a
sua utilizacdo e o desempenho da funcdo administrativa, os principios e 0s parametros éticos
que devem ser respeitados nos processos de desenvolvimento e de aplicacdo da inteligéncia
artificial (especialmente em razdo dos desafios trazidos pelo fenédmeno do black box e pelo
risco de enviesamento algoritmico), assim como a Estratégia Brasileira de Inteligéncia
Artificial — EBIA, desenvolvida recentemente pelo Governo Federal.

No terceiro e ultimo capitulo, intitulado “Inteligéncia artificial e controle das compras
publicas na Nova Lei de Licitagdes”, serdo destacados (i) a fungdo dos dados estruturados,
disponibilizados em portais eletrénicos, como suporte para os sistemas de inteligéncia artificial,
a importancia do processo de estruturacdo de dados, o modelo de governo como plataforma e a
concretizacdo do dever de transparéncia ativa na administracdo puablica, bem como as
funcionalidades disponibilizadas pela inteligéncia artificial no contexto dos portais eletrdnicos
e dos dados estruturados. Também serd abordada (ii) a era digital e 0os seus impactos na

atividade de controle das compras publicas, tendo em vista a utilizacéo de inteligéncia artificial
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em prol da fiscalizagdo, com énfase no controle interno, externo e social das contratacdes
publicas como uma questdo de democracia e de liberdade individual perante o Estado, no
controle das compras publicas na era digital e no uso efetivo de sistemas de inteligéncia artificial
(com exemplos atuais de ferramentas que estao sendo utilizadas no Brasil). Para encerrar, sera
explorada (iii) a relacdo entre a Nova Lei de LicitacGes e o uso de inteligéncia artificial como
ferramenta de apoio ao controle das contratacGes publicas, versando sobre o que esperar desta
tecnologia no ambito do controle e a sua relagdo com as trés linhas de defesa que subordinam
as contratacGes publicas, assim como destacando o Portal Nacional de Contratacdes Publicas —
PNCP como o locus ideal para o desenvolvimento e a utilizacdo de sistemas inteligentes
voltados ao controle das compras publicas.

Por fim, destaca-se que um dos propositos que motivaram o desenvolvimento deste
trabalho foi a pretensdo de conhecer e tornar mais compreensivel a relacdo existente entre o
Direito Administrativo do século XXI e a inteligéncia artificial, especialmente no que toca as
licitacGes e aos contratos administrativos. Desde ja, informa-se que ndo se almeja exaurir a
tematica ou abordar os sistemas inteligentes com o viés da ciéncia da computacdo, mas
descomplica-los ao operador juridico que ndo € especialista em tecnologia, ao gestor publico
que possui interesse em inovar na administracdo publica e, certamente, ao cidaddo que quer
entender melhor o Direito Administrativo e as formas de controle das compras publicas tipicas
de uma era digital.
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1 O ADVENTO DA NOVA LEI DE LICITACOES E CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS E O INCENTIVO A INOVACAO NO CONTEXTO DA
ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA

A Nova Lei de Licitages e Contratos Administrativos, surgida no mundo juridico
como a Lei n®14.133/2021, regulamenta uma funcao essencial para o desempenho da atuagéo
administrativa no Brasil, que é a de contratar os bens e 0 servi¢os necessarios para a prestacao
dos servicos publicos a sociedade.

Em razdo da sua importancia e de suas caracteristicas quantitativas, qualitativas e
financeiras, observam-se as compras publicas como instrumentos potenciais de inducdo de
praticas e comportamentos nos ambitos administrativo e particular. Mais do que isso,
considerando que o incentivo a inovagdo é um dever imposto pelo ordenamento juridico ao
Estado brasileiro, entende-se que andou bem a Nova Lei de Licitagdes ao tratar do tema e
privilegiar o uso de processos administrativos eletronicos em detrimento dos procedimentos
analogicos, tipicos do regime juridico de contratacdes publicas anterior.

Com efeito, praticamente toda e qualquer funcdo desempenhada pela administracéo
publica envolve, em algum momento, a contratacdo de bens e servigos. Ndo sem motivo, tem-
se que as compras publicas representam um percentual significativo do Produto Interno Bruto
—PIB brasileiro, evidenciando a funcdo das contratagfes publicas como instrumento de indugdo
de praticas e comportamentos administrativos e da sociedade. Esta circunstancia, alinhada com
o dever de incentivo a inovacdo, apresentado expressamente como objetivo dos processos de
compras publicas na Nova Lei de LicitacOes, reforca a pertinéncia da abordagem do tema neste
trabalho.

Nesse sentido, adiante serdo exploradas (i) a atuacdo do Estado brasileiro como
contratante de bens e servicos, a fungdo das contrata¢des publicas como instrumento de indugao
de praticas e comportamentos na sociedade brasileira e a relevancia da inovagéo para a ciéncia
do Direito Administrativo; (ii) as disposicdes sobre o incentivo a inovacao pela administragéo
publica brasileira no ordenamento juridico constitucional e infraconstitucional, bem como os
desafios dos gestores publicos frente a discricionariedade administrativa de inovar; (iii) o
incentivo a inovacdo como um dos objetivos visados pelo processo de contratagdo publica na
Nova Lei de Licitagbes, corporificado mediante previsdes que inserem a tecnologia no centro
da atividade contratual da administracdo pablica; e (iv) aimposi¢éo da realidade das tecnologias

digitais sobre a administracdo publica, de maneira que a Nova Lei de LicitacGes surge como
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um marco juridico com pretensdo de aproximar a atividade administrativa ao paradigma da

administracdo publica digital.

1.1 CONTRATACOES PUBLICAS COMO INSTRUMENTO DE INDUCAO DE
PRATICAS E COMPORTAMENTOS

Como introducdo a tematica que sera abordada neste trabalho, indica-se o processo de
contratacdo publica como instrumento de indugéo de potenciais praticas e comportamentos da
atividade administrativa e, também, dos agentes econdmicos®.

Diante de um cenério de inovacao e de desenvolvimento tecnoldgico capaz de trazer
beneficios ao desempenho das funcbes constitucionais da administracdo publica e,
consequentemente, a sociedade e aos seus cidaddos, as compras publicas empreendidas pelo
Estado brasileiro se apresentam como um relevante instrumento de indugdo de praticas e
comportamentos que viabilizam a implementacdo de politicas publicas e a concretizagdo de
direitos.

De modo especifico, a seguir serdo enfrentadas as tematicas sobre: (i) o Estado
brasileiro como contratante de bens e servicos; (ii) a contratacdo publica como indutor de
préticas e comportamentos na esfera administrativa e na iniciativa privada; e (iii) a importancia
para o Direito Administrativo de que seja abordada a relacdo entre as compras publicas e a

inovacao.
1.1.1 Estado brasileiro como contratante de bens e servicos
Independentemente da ideologia defendida, se mais voltada ao espectro liberal (no

sentido de um Estado reduzido e com a proeminéncia dos agentes econdmicos) ou & intervencao

significativa do Estado na economia de um pais e na prestacdo de servigos®, o fato é que, no

4 Entende-se como agente econémico todos os individuos ndo pulblicos que possuem algum interesse econdmico,
independentemente do interesse em obter lucro, em suas relagdes com a administracdo publica, como é o caso de
sociedades empresariais e seus representantes, organizacfes da sociedade civil do terceiro setor e até mesmo
pessoas fisicas (SCHIEFLER, G., 2018, p. 12-13). Esta definicdo sera utilizada neste trabalho para se referir
primordialmente aqueles individuos envolvidos nos processos de contratagdes publicas, mas ndo aos particulares
gue, na condicdo de cidadéos, sdo destinatarios dos servicos publicos prestados pelo Estado e exercem atividades
de controle social da administragdo publica.

> De acordo com Amanda Flavio de Oliveira (2016, p. 245-246), é praticamente unissono na academia a
constatacdo de que a Constituicdo de 1988 optou pelo capitalismo como sistema econémico, havendo discusséo,
entretanto, sobre possuir uma caracteristica mais liberal ou mais social. A proposito, a titulo de informacao, é
importante observar que, segundo a autora, o liberalismo e o capitalismo nao se confundem: “A logica liberal
somente é corretamente compreendida e interpretada se entendida no contexto de lutas contra a opressdo de que
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Brasil, especificamente ap6s a promulgacdo da Constituicdo de 1988 (resultado de um
movimento democratico), a exploracao direta da atividade econdmica pelo Estado é tida como
excecdo, ao passo que a sua intervencdo indireta na economia se da sob as formas de
fiscalizacdo, incentivo e planejamento (OLIVEIRA, A., p. 245).

Nesse modelo de sociedade brasileira, a administragdo publica acaba por angariar uma
especial relevancia para a indugdo do desenvolvimento social e econémico. Em razdo do seu
volume, as contratacdes publicas impactam substancialmente e possuem grande relevancia ao
mercado produtivo brasileiro. Seja por meio da contratacdo de servicos e obras publicas, seja
pela compra de bens, as mais de trés décadas desde a retomada dos ideais democréaticos pela
Constituicdo de 1988 foram suficientes para perceber que é grande o volume contratado pelo
Estado brasileiro em termos quantitativos e financeiros.

Isso se da em razdo de que as atividades desempenhadas pelo poder pablico tém intima
relacdo com a gestdo dos bens publicos e privados, com vistas a proteger e a assegurar a
concretizagdo de interesses individuais, coletivos e difusos, o que tem de ser feito de modo
inafastavel pelo Estado brasileiro por imposicdo constitucional. Isto é, a Constituicdo de 1988
impbe a administracdo publica brasileira uma série de competéncias que caracterizam a sua
funcdo precipua, que é a de desempenhar a atividade administrativa do Estado, definida por
Marcal Justen Filho (2014, p. 91-93) como a atividade destinada & promocédo dos direitos
fundamentais e a implementacao concreta da democracia.

Em um Estado Democratico de Direito, a atuacdo administrativa legitima precisa
compreender a submissdo das decisGes da administracdo publica aos direitos fundamentais dos
cidaddos. Se isto ndo for atendido, ou seja, se 0 ato administrativo nédo estiver fundamentado na
necessidade de concretizar os direitos e as garantias constitucionais fundamentais, deve ter, ao
fim, a sua invalidade reconhecida (DEZAN, S.; HERKENHOFF; GUIMARAES, 2019, p. 58).

Melhor dizendo, a existéncia da administragdo publica apenas se justifica como um
instrumento que visa a realizagdo dos direitos fundamentais dos cidaddos. Na auséncia da
persecucdo desta finalidade constitucional, ainda que indireta, toda e qualquer intervencao
estatal na vida privada do cidaddo e de seus bens se torna ilegitima e uma agressao aos direitos

individuais.

fez parte, em sua origem. Tratava-se, naguele momento, muito mais do que exclusivamente se assegurar a
liberdade de mercado, de contratar, a liberdade econdmica. Seu grande ideal, sua razdo de ser, era o resgate da
dignidade humana. Do ponto de vista de sua realizagdo econdmica, o liberalismo valeu-se do capitalismo. Mas é
de se destacar, definitivamente, que os argumentos fundantes do ideal liberal nunca pretenderam a defesa da
liberdade individual absoluta (ou a liberdade absoluta de mercado). Inimeros sdo os exemplos teéricos e as
evidéncias faticas e historicas dessa afirmacao.”.
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Trata-se de um novo regime juridico administrativo, amparado por um conjunto de
principios estruturantes®, no qual José Sérgio da Silva Cristdvam (2014, p. 266-327) observa o
poder publico como um instrumento de defesa e de promocdo dos direitos fundamentais
individuais e sociais, sendo esta a sua funcdo precipua e a sua fonte de legitimacdo perante a
sociedade. A grande questdo é que, para defender e promover os direitos fundamentais, a
administracdo publica depende de uma estratégia de contratacdo de bens e servicos particulares.

E nessa linha que assume especial importancia a realizacdo de estudos como o que foi
desenvolvido por Cassio Garcia Ribeiro e Edmundo Inacio Junior (2019), pesquisadores
visitantes do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — Ipea (fundagdo publica federal
vinculada ao Ministério da Economia, fornecedora de suporte técnico e institucional as acdes
governamentais). Neste estudo, os autores aplicaram uma metodologia para mensurar 0
mercado brasileiro de compras publicas durante 12 (doze) anos, entre 2006 e 2017. A relevancia
da pesquisa se da porque as compras publicas representam justamente o mercado que tem por
finalidade a realizacdo dos deveres da administracdo publica, e assim a concretizacdo dos
direitos dos cidadaos.

Como metodologia para a mensuracdo das compras publicas, os autores,
primeiramente, definiram e delimitaram, a luz da legislacio existente’, o mercado brasileiro de
compras governamentais, assim como identificaram os grupos de despesas nas quais as compras
se concentram (outras despesas correntes e investimentos); e em seguida, mapearam as
estatisticas oficiais que dispunham de dados sobre as despesas orcamentarias da administracdo
publica brasileira®.

Do resultado da pesquisa® verifica-se a relevancia econdmica das contrataces
publicas, que invariavelmente impacta também os setores sociais e politicos do Pais.

Especificamente, observaram-se do estudo alguns dados consolidados na seguinte tabela,

6 A respeito dos principios estruturantes do novo regime juridico administrativos, conferir os estudos e
ensinamentos de José Sérgio da Silva Cristdvam (2014, p. 266-327).

7 Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964, que estabelece normas gerais de Direito Financeiro para a elaboragdo e o
controle dos orgamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.

8 Para a Unido, o Tesouro Gerencial e o Relatdrio do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo; para os
Estados e Municipios, o Finangas do Brasil — Finbra, por intermédio de consulta direta ao Sistema de Informagdes
Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro — Siconfi.

% Céssio Garcia Ribeiro e Edmundo Inéacio Junior (2019, p. 15) utilizaram a seguinte metodologia: “Para todas as
contas selecionadas para a Unido, os estados e 0s municipios, utilizamos o conceito de pagamentos, ou seja, 0
terceiro estagio da despesa orcamentaria. Além disso, consideramos todas as despesas pagas no exercicio, tendo
sido elas geradas no exercicio em si ou vindas de exercicio anterior. Nesse sentido, trés rubricas sdo somadas,
sendo elas: despesas pagas; restos a pagar processados pagos; e restos a pagar ndo processados pagos. Os restos a
pagar (processados ou ndo processados) provém daquelas despesas empenhadas no exercicio anterior que, por ndo
terem sido liquidadas, s@o inscritas em restos a pagar, sendo pagas no exercicio subsequente.”
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elaborada pelos proprios autores e que aqui se faz referéncia (RIBEIRO, C.; JUNIOR, 2019, p.
18):

TABELA 2
Compras governamentais do Brasil, sequndo entes da Federacao (2006-2017)
Unido E Municipios Total
Ano |
R$ bilhoes % do PIB R$ bilhoes % do PIB RS bithoes % do PIB RS bilhdes % do PIB
2006 172 72 59 25 85 36 320 135 2.409
2007 192 7,0 58 21 % 36 347 13,0
2008 241 78 76 25 17 39 436 14,4
009 251 88 26 1 3 444 13,7 3333
2010 301 103 121 32 529 14,0 3.886
)11 309 9 2 141 34 542 13,1 4376
2012 379 19 91 1,9 161 3,7 637 14,5 43815
2013 406 16 116 2,2 153 29 675 12,7 5.332
2014 443 1,7 142 25 173 3,0 759 131 5.779
2015 383 6,4 13 1.9 176 29 672 11,2 5.99
2016 322 5.1 121 19 190 3,0 633 10,1 6.259
2017 324 49 6.560
3.721 6.8 1.060 2,2 1516 32 5.994 12,5 54.575
Total Média Total Média Total Média Total Média Total
Fontes: Para Jados da Unido, foram consultados o MP, 2016 e 2017, e o Tesowo Gerencial, 2006-2017. Para os dados dos estados e dos municipios, foi consuitadc
Elat

Tabela 1 — Compras governamentais do Brasil (2006-2017)

Verifica-se que, entre 0s anos de 2006 e 2017, o volume médio anual das compras
governamentais do Brasil, abrangendo a Unido, os Estados e os Municipios, foi de 12,5% do
Produto Interno Bruto — PIB, representando uma média anual de R$ 499,5 bilhdes, tendo a
Unido participacdo majoritaria. Sem sombra de davidas, trata-se de um volume substancial do
PIB brasileiro, tanto em termos absolutos como proporcionais, o que evidencia a influéncia das
contratagcdes publicas nas atividades produtivas da sociedade e exalta a sua fungcdo como um
instrumento de inducdo de potenciais praticas e comportamentos.

E importante observar, contudo, que este ndmero percentual ndo é impassivel de
guestionamentos. Como toda pesquisa cientifica, adotam-se premissas e metodologias, as quais
justificam a concluséo dentro das possibilidades criadas pelas métricas e pelos dados que foram
optados, de sorte que verificagBes similares ou distintas, sobre o0 mesmo tema, podem coexistir
e ser igualmente validas. Segundo Denis Audet (2002, p. 152-153), existem poucos estudos de

quantificacdo do tamanho do mercado de compras publicas, sendo que os seus resultados ndo
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sd0, necessariamente, comparaveis, uma vez que diferentes conceitos podem ter sido adotados,
ocasionando conclusdes distintas.

Essa dificuldade de definicdo sobre o volume de contratac6es publicas e o seu impacto
na economia é bem representada pelo o que Caio César de Medeiros Costa e Antdnio Carlos
Paim Terra (2019, p. 5) consignaram: existe divergéncia numérica que inviabiliza o consenso
sobre o verdadeiro volume de compras governamentais na economia brasileira.

Independentemente disso, ainda que a representacdo das compras governamentais em
percentual do PIB seja uma informacdo demasiadamente complexa para ser mensurada e,
portanto, passivel de ser questionada, o ponto é que esta realidade ndo afasta a grandeza do
mercado de compras publicas no Pais, cujo polo contratante é o Estado brasileiro.

Assim, diante da certeza de que se trata de um mercado que envolve um grande volume
financeiro, passivel de ser relacionado com um percentual significativo do PIB brasileiro, é
extremamente relevante e pertinente observar as contratagcGes publicas como um instrumento
poderoso de politica pablica, com capacidade de induzir potenciais praticas comportamentos

na sociedade brasileira.

1.1.2 Contratacdo publica como indutor de préaticas e comportamentos: quando o
publico encontra o privado

Frente a necessidade de a administracdo publica atender a interesses coletivos e
sociais, previstos na Constituicdo de 1988 como direitos fundamentais dos cidaddos (cuja
concretizacao € dever do Estado), verificou-se a impossibilidade de satisfacdo geral de suas
obrigacdes sem que a propria sociedade civil, destinataria das politicas pablicas!!, subsidie,
auxilie ou substitua a atuacdo estatal (JUSTEN FILHO, 2014, p. 94). Em outras palavras,

considerando que a administracdo publica ndo possui a estrutura ou o conhecimento necessario

10 Como exemplo, cita-se a afirmacéo feita, em avaliacdo produzida pela Organizacdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econémico — OCDE sobre o Sistema de Integridade da Administracdo Pablica Federal Brasileira
(2011), de que as compras publicas tm uma proeminéncia como instrumento politico e, no &mbito dos paises
membros da OCDE, representam entre 4% a 14% do PIB, enquanto no Brasil as estimativas mais conservadoras
indicam que o valor giraria em torno de 8,7% do PIB (OCDE, 2011, p. 37). Com base em quatro conjuntos de
principios ([i] Principios para a Gest&o da Etica no Servico Publico; [ii] Diretrizes sobre a Gestdo de Conflitos
de Interesses no Servigo Publico; [iii] Principios para o Fortalecimento dos Contratos e das Licitacdes Publicas;
e [iv] Principios de Transparéncia e Integridade nos Processos de Intermediacao de Interesses), esta avaliagao
da OCDE analisou a implementacéo e a coeréncia de instrumentos, de processos e de estruturas da protecdo a
integridade na administracdo publica federal brasileira.

11 Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2018, p. 1015) entende que, considerando que o Estado Social é prédigo em
estabelecer direitos fundamentais que precisam ser protegidos, as politicas publicas representam o instrumento
adequado para concretizé-los.
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para desempenhar sozinha todas as suas fungdes constitucionais, é preciso buscar na iniciativa
privada o auxilio necessario para tanto.

Nesse sentido, se a verificacdo de que as contratacdes publicas, refletoras de um
volume substancial do PIB brasileiro, ja ndo fosse o suficiente para inferir que se trata de um
instrumento igualmente responsavel por influenciar préaticas e comportamentos da
administracdo publica e dos agentes econémicos, o detalhamento dos processos de compras
publicas, com a analise das contratacfes de integrantes da sociedade civil, corrobora essa
realidade.

Para tanto, buscaram-se e analisaram-se as informacdes e os dados disponibilizados
pelo Governo Federal, no Painel de Compras Publicas?, atinentes aos processos de compras
divulgados, que ocorreram entre 2016 e 2020. Estes processos correspondem a estimativa das
compras efetuadas mediantes processos licitatorios'®, ndo abrangendo as compras oriundas do
Regime Diferenciado de Contratagdes Pulblicas — RDC. Considerando-se a abrangéncia
nacional das compras da Uni&o, assim como por ser o ente federado com maior participagéo no
volume de processos de contratacGes da administracdo publica brasileira, optou-se por utilizar
essas informacGes como ilustracdo de sua influéncia como indutor de préaticas e
comportamentos.

Neste periodo (2016-2020), o valor estimado de processos de compras divulgados
supera 0s R$ 800 bilhdes (R$ 805.639.740.474,61) e, quantitativamente, diz respeito a um
nimero de 897.538 processos. Destes valores, mais de R$ 460 bilhdes foram destinados aos
processos de compras com participacdo de 101.247 fornecedores enquadrados como
microempresas e empresas de pequeno porte (ME/EPP)®, o que equivale a 57,27% do valor
estimado de processos.

As informacBes e dados disponibilizados pelo Painel de Compras ndo coincidem

integralmente com aqueles que compuseram o célculo do percentual do PIB que é representado

2.0 Painel de Compras Publicas esta disponibilizado em: http://paineldecompras.economia.gov.br/processos-
compra. Acesso em: 25 abr. 2021.

13 A expressdo processos licitatorios foi utilizada pelo Painel de Compras Pdblicas para se referir as compras
mediante licitacdo e, também, as contratacOes diretas, por dispensa ou inexigibilidade de licitacéo.

14 O RDC foi instituido e regulamentado pela Lei n° 12.462, de 4 de agosto de 2011. De acordo com o gue consta
do Painel de Compras, 0 RDC nao esté4 sendo contabilizado em razéo de suas compras ndo serem gerenciadas pelo
Sistema Integrado de Administragdo de Servigos Gerais — SIASG. Este sistema, por sua vez, foi instituido pelo
Decreto n° 1.094, de 23 de margo de 1994, e tem por finalidade integrar e modernizar os 6rgéos da administragao
federal direta, autarquica e fundacional.

15 Nos termos do artigo 3° da Lei Complementar n® 123, de 14 de dezembro de 2006, é considerada microempresa
aquela que auferir, no ano-calendario, receita bruta igual ou inferior a R$ 360 mil, e empresa de pequeno porte
aquela que auferir, também no ano-calendario, receita bruta superior a R$ 360 mil e igual ou inferior a R$ 4,8
milhdes.
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pelas compras da Unido (de acordo com o que foi apresentado no subtdpico anterior, segundo
a metodologia utilizada nos estudos mencionados, representaria uma média de 6,8% entre 0s
anos 2006 e 2017). Contudo, isso ndo impede a verificacdo do potencial de promocdo do
desenvolvimento da atividade produtiva nacional, como é o caso, por exemplo, de
microempresas e empresas de pequeno porte, até por conta de determinacdo constitucional e
infraconstitucional de conferir tratamento favorecido a estas empresas (vide artigo 170, IX, da
Constituicio de 1988, e artigo 47 da Lei Complementar n° 123/20067), o que esta previsto
no artigo 4° da Lei n° 14.133/2021 (Nova Lei de Licitages e Contratos Administrativos)*®.

Outras importantes informacgdes também séo disponibilizadas pelo Painel de Compras.
Citam-se as quantidades e os valores dos processos de compras divulgados por modalidade,
pelos quais se verifica a prevaléncia, em termos quantitativos, das contratacdes diretas
(dispensa e inexigibilidade de licitacdo) em relacdo as contratacGes por licitacdo (modalidades
levadas em consideracao no Painel de Compras: pregdo, tomada de pregos, concorréncia,
convite, concurso e concorréncia internacional).

No periodo de 2016 a 2020, dos 897.538 processos de compras divulgados no Governo
Federal, 531.198 ocorreram por dispensa de licitacdo e 108.317 por inexigibilidade de licitacéo,
0 que corresponde a aproximadamente 71,25% do total de processos. Por sua vez, o restante
das compras (28,75%) foi realizado mediante licitacdo, sendo 252.692 por pregédo, 3.134 por
tomada de precos, 1.492 por concorréncia, 570 por convite, 84 por concurso e 51 por
concorréncia internacional.

Em valores financeiros despendidos, a ordem de prevaléncia das modalidades sofre
alteracdo, de sorte que: (i) o pregdo representa o principal destinatario dos valores destinados
aos processos de compras, atingindo o montante que supera R$ 630 bilhdes; em seguida, tém-
se (ii) a dispensa de licitacdo e a inexigibilidade de licitacdo, as quais representam aproximada
e respectivamente R$ 82 bilhdes e R$ 78 bilhdes; por sua vez, (iii) as demais modalidades de
licitacdo alcangcam aproximadamente R$ 10,5 bilhdes (concorréncia), R$ 1,8 bilhdo (tomada
de precos), R$ 280 milhGes (concorréncia internacional), R$ 58 milhGes (convite) e R$ 6,6

16 Constituicdo de 1988: Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre
iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados o0s
seguintes principios: [...] IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis
brasileiras e que tenham sua sede e administragdo no Pais. [...]

17 Lei Complementar n® 123/2006: Art. 47. Nas contratacdes pUblicas da administracéo direta e indireta, autarquica
e fundacional, federal, estadual e municipal, devera ser concedido tratamento diferenciado e simplificado para as
microempresas e empresas de pequeno porte objetivando a promocéo do desenvolvimento econdmico e social no
ambito municipal e regional, a ampliacéo da eficiéncia das politicas publicas e o incentivo a inovagao tecnoldgica.
18 Lei n® 14.133/2021: Art. 4° Aplicam-se as licitagBes e contratos disciplinados por esta Lei as disposicdes
constantes dos arts. 42 a 49 da Lei Complementar n® 123, de 14 de dezembro de 2006. [...]
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milhdes (concurso). Ademais, observa-se do Painel de Compras que, do total de processos de

compras divulgados, a contratacdo de servigcos corresponde a 40,1%, enquanto a de materiais

representa 59,9%.

Com o intuito de consolidar as informacgdes que ora foram apresentadas, elaborou-se

a seguinte tabela:

Dados disponibilizados no Painel de Compras Publicas®®, referentes as contratacoes do
Governo Federal entre 2016 e 2020:

Valor total estimado R$ 805.639.740.474,61

Valor destinado as ME/EPP Mais de R$ 460 bilhdes
Quantidade de ME/EPP contratadas 101.247
Quantidade total de processos de compras 897.538

Representacédo percentual da contratagdo de
materiais em relacdo a quantidade total de
processos de compras

Aproximadamente 59,9%

Representacdo percentual da contratacdo de
servicos em relacdo a quantidade total de
processos de compras

Aproximadamente 40,1%

Quantidade, valores e representacéo percentual
de dispensas de licitacdo em relacdo a quantidade
total de processos de compras

531.198

Aproximadamente R$ 82 bilhdes

Aproximadamente 59,18%

Quantidade, valores e representacéo percentual
de inexigibilidades de licitacdo em relacéo a
guantidade total de processos de compras

108.317

Aproximadamente R$ 78 bilhdes

Aproximadamente 12,07%

Representacdo percentual das contratacdes diretas
(dispensas e inexigibilidades) em relacéo a
guantidade total de processos de compras

Aproximadamente 71,25%

Quantidade, valores e representacéo percentual
de pregdes (presenciais ou eletronicos) em relacéo
a quantidade total de processos de compras

252.692

Mais de R$ 630 bilhdes

Aproximadamente 28,15%

Quantidade, valores e representacéo percentual
de tomada de precos em relacdo a quantidade total
de processos de compras

3.134

Aproximadamente R$ 1,8 bilhdo

Aproximadamente 0,35%

19 As informagdes foram extraidas do Painel de Compras Publicas no més de abril de 2021, de sorte que eventuais
alteracGes podem ter ocorrido por conta de possiveis corre¢cdes empreendidas pelo Governo Federal em momento

posterior.
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Quantidade, valores e representacéo percentual 1.492
de concorréncias em relacédo a quantidade total de | Aproximadamente R$ 10,5 bilhdes
processos de compras

Aproximadamente 0,17%

Quantidade, valores e representacéo percentual 570
de convites em relacdo a quantidade total de Aproximadamente R$ 58 milhdes
processos de compras

Aproximadamente 0,06%

Quantidade, valores e representacéo percentual 84
de concursos em relacdo a quantidade total de Aproximadamente R$ 6,6 milhdes
processos de compras

Aproximadamente 0,01%

Quantidade, valores e representacéo percentual o1
de concorréncias internacionais em relacédo a Aproximadamente R$ 280 milhdes
quantidade total de processos de compras

Aproximadamente 0,006%

Tabela 2 — Painel de Compras Publicas do Governo Federal (2016 e 2020)

Como se verifica, na prética, quantitativamente o que deveria ser a excecao
(contratacdo direta de bens e servigos), conforme a legislagdo constitucional e
infraconstitucional, acaba se tornando a regra nos processos de compras publicas, ao passo que
a regra (contratacdo mediante processo licitatério) é empreendida em menos ocasifes. Uma
possivel justificativa para a ocorréncia dessa inversdo na realidade administrativa, em termos
quantitativos, pode estar presente no fato de ser permitido, diretamente e sem licitacdo, comprar
bens e contratar obras e servicos até um determinado valor?, por dispensa de licitacdo, nos
termos da Lei n° 8.666/1993 (artigo 24, | e 1I), assim como em situa¢des de emergéncia ou de
calamidade publica (artigo 24, 1V).

Por outro lado, dentre as modalidades de licitacdo, exalta-se a contratacdo por pregao,
cuja sistematica de competicao foi, em larga escala, incorporada pela Nova Lei de Licitagdes??,
de sorte que, sob a sua egide, também passara a ser a regra para as demais modalidades de
licitacdo. A propdsito dos pregdes, que podem ser empreendidos nas formas presencial ou

20 Os valores referentes as modalidades de licitagdo, que sdo determinadas de acordo com os seus limites (artigo
23 daLein®8.666/1993), foram atualizados pelo Decreto n°®9.412/2018; consequentemente, as contratacdes diretas
por dispensa de licitagcdo, com base no artigo 24, | e 11, da Lei n° 8.666/1993, foram majorados para R$ 33.000,00
(obras e servicos de engenharia) e para R$ 17.600,00 (compras e servi¢os que ndo configuram de engenharia).
Com a Nova Lei de LicitagGes, estes limites foram majorados ainda mais, para R$ 100.000,00 (obras e servigos
de engenharia ou de servi¢os de manutencdo de veiculos automotores) e para R$ 50.000,00 (outros servigos e
compras), conforme o seu artigo 75, I e 11, assim como o § 1° do mesmo dispositivo legal.

21 por exemplo, nos processos licitatorios fundamentados na Nova Lei de Licitaces, foi absorvida a caracteristica
dos pregdes de inverter as fases de julgamento das propostas e de analise da habilitacdo dos licitantes, de acordo
com o artigo 17, IV e V, da nova lei.

30



eletronica, é importante mencionar uma informacdo que detém especial pertinéncia a este
trabalho, qual seja, a obrigatoriedade imposta pelo Decreto n® 10.024, de 20 de setembro de
2019, editado pelo Governo Federal, de que os pregdes sejam realizados no formato eletronico,
em detrimento do presencial??.

Diante da obrigatoriedade imposta, entende-se que o pregao eletrdnico é, atualmente
e antes mesmo da edigdo da Lei n°® 14.133/2021, a modalidade de licitagdo mais utilizada pelo
Governo Federal — situagdo que muito provavelmente se replica nos demais entes federativos?3,
E dizer, antes da preferéncia legislativa expressada na Nova Lei de Licitaces pela utilizacio
de processos eletrdnicos de contratagdes plblicas (vide artigo 12, VI)?4, a realidade da rotina
administrativa ja tendia ao digital, embora de forma aparentemente ndo organica e
institucionalizada como pretende fazer o novo marco legal de contratac6es publicas.

Em razéo deste cenario de eletronizagio da administracdo plblica?®, muitas empresas
tiveram de se adequar a realidade administrativa de processos eletrénicos de contratacéo,
modernizando sua estrutura e contratando profissionais capacitados para atender aos chamados
da administracdo publica. Foi o que se verificou, por exemplo, quando do surgimento do
Decreto n° 5.450, de 31 de maio de 2005, revogado pelo mencionado Decreto n® 10.024/2019,
em que havia receio de afastamento de interessados?® ou de dificuldades técnicas pelos proprios

servidores?’.

22 Decreto Federal n° 10.024/2019: Art. 1° [...] § 1° A utilizagdo da modalidade de pregéo, na forma eletrénica,
pelos 6rgdos da administracdo publica federal direta, pelas autarquias, pelas fundacdes e pelos fundos especiais é
obrigatoria.

23 Como exemplo, menciona-se a edicdo do Decreto n° 153, de 24 de junho de 2019, pelo Governo do Estado de
Santa Catarina, que estabeleceu que o pregdo é a modalidade obrigatéria nas licitacbes para contratar bens e
servigos comuns, sendo que ele devera ser obrigatoriamente empreendido no formato eletrénico.

2 Lei n° 14.133/2021: Art. 12. No processo licitatdrio, observar-se-4 o seguinte: [...] VI - os atos serdo
preferencialmente digitais, de forma a permitir que sejam produzidos, comunicados, armazenados e validados por
meio eletrénico;

25 A expressdo eletronizacdo da administracéo publica foi utilizada por este autor em trabalho dedicado a analise
dos processos administrativos eletronicos, iniciado em suas pesquisas para o trabalho de conclusdo de curso na
Graduagdo em Direito da Universidade Federal de Santa Catarina — UFSC, e que culminou na publicacéo do livro
Processo Administrativo Eletrdnico, pela Editora Lumen Juris (2019). Para fins deste trabalho, entende-se como
sinbnimo de digitalizacdo da administracéo publica.

% Pelo contrario, entende-se que a realizagdo do pregdo eletronico favorece e amplia o universo de potenciais
licitantes, uma vez que a administracdo pUblica, ao contratar mediante pregdo eletronico, conseguiré alcancar e
incentivar a participacgdo de interessados localizados em qualquer ponto do territério nacional, ndo se restringindo
a regido do drgdo ou do ente administrativo, como € o caso do pregdo presencial. Esta possibilidade € relevante
porque existem bens e servicos a serem contratados que podem ser executados por empresas localizadas em outras
regibes, o que significa que o maior alcance viabilizado pela inser¢do de ferramentas eletrdnicas nas compras
publicas permite um incremento do universo de licitantes e, consequentemente, da competitividade.

27 Ao elencar os motivos pelos quais, em sua opinido, o pregdo (tanto presencial como eletronico) enfrentou 6bices
a sua expansdo, Jessé Torres Pereira Junior (2017, p. 280) destaca que uma das razdes foi “o fato de inimeros
municipios ndo disporem de equipamentos de informatica e de dominio da tecnologia necessaria ao processamento
do pregdo, 0 que também ocorreria com nimero ainda consideravel de empresas de menor porte”. Contudo, 0 autor
defende que ndo se trata de um motivo aceitavel, “dado que todos os indigitados obstaculos sdo superaveis pela
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E dizer, seja em razdo do volume financeiro envolvido nas compras publicas (que
atraem o interesse da iniciativa privada em fornecer bens e servi¢os a administracao publica),
seja por conta da adocao de novos e distintos procedimentos para a realizacdo da contratacao
publica (que demanda uma adaptacao e adequacdo das rotinas dos interessados em contratar
com o poder publico), a inducdo de préticas e comportamentos € uma constante nos processos
de contratagfes publicas. E quando envolve tecnologia nas compras publicas, que tem o
potencial de aliar os altos valores e a alteracdo profunda de procedimentos e de expedientes,
esta caracteristica de inducgéo de préaticas e comportamentos se torna ainda mais evidente.

Nesse ponto, o Estado possui uma atribui¢do importante. E o que sustenta Fernanda
de Carvalho Lage (2021, p. 23), em andlise de pesquisa internacional sobre o desenvolvimento
e a utilizacio de sistemas de inteligéncia artificial no Direito®, no sentido de que o Estado se
apresenta como um fator decisivo no processo geral de inovacdo, especialmente quando
interrompe, promove ou lidera a inovagdo, denotando a possibilidade de a sociedade
impulsionar seu dominio tecnolégico a partir das instituicdes publicas.

Inclusive, entende-se que esta funcdo de fomento pode servir para promover o
desenvolvimento e a utilizacao de inteligéncia artificial no Brasil, a exemplo dos paises em que
existem um forte investimento estatal neste campo. E o caso da China, cujo plano para a
inteligéncia artificial incentiva as autoridades locais a transformarem as suas cidades em centros
de desenvolvimento desta tecnologia, oferecendo uma série de subsidios e de beneficios as
empresas de tecnologia e aos seus funcionarios. Ha4 uma verdadeira competicdo entre
municipios chineses para atrair, financiar e capacitar empresas de inteligéncia artificial, em
busca da modernizacéo econdmica e tecnoldgica (LEE, 2019, p. 122-123).

Levando-se em conta que a inteligéncia artificial é entendida como uma ferramenta
tecnoldgica inovadora, que se insere de maneira ainda mais profunda no processo de
digitalizacdo da administragdo publica, o incentivo do seu desenvolvimento e da sua aplicacdo
no ambito da administracdo publica, seja pelo proprio poder publico, seja pela sociedade (em
apoio ao exercicio da atividade de controle social, por exemplo), € um tema que merece atencéo
e aprofundamento, ainda mais porque pode ter relacdo com 0s procedimentos das compras

publicas e de sua fiscalizacéo.

evidente prevaléncia do interesse publico em dotar-se a administragdo de recursos materiais € humanos aptos ao
processamento do pregdo”.

28 A pesquisa académica analisada por Fernanda de Carvalho Lage (2021, p. 123) foi desenvolvida pelos
pesquisadores da University College London, da Universidade de Sheffield e da Universidade da Pensilvania, na
qual foi aplicada uma ferramenta de inteligéncia artificial em decisdes judiciais do Tribunal Europeu de Direitos
Humanos, verificando-se uma precisao de julgamento de 79%.
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Portanto, é fato que as contrata¢des publicas empreendidas pela administragdo publica,
a qual precisa buscar na iniciativa privada os meios necessarios para desempenhar suas funcées
constitucionais, detém inegavel capacidade de influenciar, incentivar e induzir préaticas e
comportamentos na rotina administrativa e nas atividades dos agentes econémicos, seja em
razdo das peculiaridades do processo administrativo de contratacdo, seja por conta do objeto
que estd sendo contratado. Esta caracteristica estatal de fomento e de inducdo de préticas e
comportamentos serd relevante quando, mais adiante neste trabalho, a inteligéncia artificial for
analisada sob o angulo de uma area que necessita de investimento na estrutura administrativa

para se desenvolver e ser utilizada.

1.1.3 A relevancia da abordagem de contratacfes publicas e inovacdo para o Direito

Administrativo

Evidentemente, ainda que o conceito de inovagdo ndo se restrinja a0 campo da
tecnologia propriamente dita (porque podem existir inovacdes que ndo possuem relacdo com a
tecnologia), este € o0 escopo que sera mais bem aprofundado neste trabalho, dado que as
inovacdes tecnoldgicas, em especial as consideradas disruptivas, colocam em grande evidéncia
a funcédo instrumental do Direito Administrativo. Este campo do Direito, enquanto tecnologia
social?®®, precisa equacionar as multiplas varidveis que se apresentam pelos interessados
impactados, devendo estar sempre direcionado ao desenvolvimento, a prosperidade dos
cidadaos e a efetivacdo dos direitos fundamentais (RIBEIRO, L., 2017, p. 80).

E igualmente certo que, especialmente no campo da administragdo publica, as
inovagdes potencializam a sua legitimidade e fomentam a confianga dos particulares no
desenvolvimento de uma administracdo mais eficiente e menos burocréatica, mais transparente
e menos opaca®. A propdsito, Gustavo Justino de Oliveira (2010b, p. 9) entende que as
autoridades publicas devem reconhecer esta funcdo primaria e essencial da administracdo
publica, qual seja, a de efetivar os direitos fundamentais dos cidaddos, assim como que a

principal crise do Estado brasileiro é a crise de confiangca, que somente sera superada no

29 Leonardo Coelho Ribeiro (2017, p. 62) faz uso da expresséo tecnologia social para se referir ao Direito como
organizador “de meios para atingir fins socialmente desejados, numa relagdo pragmaticamente instrumentalizada”,
gue estd preocupado com sua eficiéncia, a partir de analises sociolégica e econdmica, no que toca a sua
implementacéo e as consequéncias sociais dela decorrentes.

30 Sobre o tema da opacidade na administragdo pdblica e da existéncia dos dialogos plblico-privados, conferir as
licdes de Gustavo Henrique Carvalho Schiefler (2018).
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momento em que os direitos dos cidaddos passarem a ser integralmente respeitados pela
administragdo puablica.

Esta compreensdo é importante porque, como bem salientam Roberta Zumblick
Martins da Silva e Ana Luisa Tarter (2021, p. 460), o empreendimento da inteligéncia artificial
pela administragdo publica (para a consecucao de politicas publicas, por exemplo) revela a
intensa reciprocidade existente entre o uso de dados e a concretizagéo de direitos fundamentais.

Entdo, essas inovagdes geram aos operadores do Direito uma funcéo relevante de
pensar e de operar 0s sistemas juridicos, enquanto arranjos institucionais geradores de
incentivos a praticas e a comportamentos. Isso influencia a maneira com que o Estado habilita
e contrata agentes econdmicos a prestarem servicos e fornecer bens; viabiliza a sua fiscalizacgéo;
recebe, responde e absorve proposi¢oes do controle social, etc. Assim, é essencial utilizar as
novidades, aqui encaradas como sindnimo de inovagoes, em favor do avanco dos modelos do
agir administrativo (RIBEIRO, L., 2017, p. 80).

Bruno Feigelson (2017, p. 59), em abordagem sobre a relacdo entre modelos
disruptivos e o Direito, vé com naturalidade o fato de que o Estado terd que se estruturar e se
adequar para atender aos novos tempos, sendo que individuos com mais acesso a informacéo
tendem a se relacionar de forma distinta com a administracdo publica. Por isso, faz-se
necessario que o Direito reflita “esse novo mundo, que j& ndo € mais um filme de ficcdo
cientifica futurista, mas sim uma realidade”.

Gustavo Henrique Carvalho Schiefler (2021a) observa que, se o poder publico nédo se
preocupar com a inovacdo tecnoldgica, ele corre o risco de remanescer incapaz de materializar
as suas obrigacfes constitucionais prestacionais, e que a iniciativa privada ¢ uma importante
aliada ao desenvolvimento de solu¢des inovadoras que interessam ao exercicio da atividade da
administracdo publica.

Disso se depreende a importancia de que as novas tecnologias (estas como espécie de
inovagéo) sejam estudadas no ambito do Direito Administrativo, uma vez que esta area juridica
é fortemente impactada, inclusive no ordenamento positivado, pelas ferramentas tecnologicas
e inovadoras empregadas de forma cada vez mais constante pela administracio ptblica. E por
essa razdo que as vantagens, os problemas e os desafios trazidos pela tecnologia devem ser
avaliados e estudados no ambito do Direito Administrativo. Eventual omissao cientifica nesse
sentido pode comprometer as funcdes administrativas, como a prestagdo adequada de servicos
publicos e o controle interno e externo, culminando-se ao final em violagdo aos direitos
fundamentais dos cidaddos e aos interesses publicos priméarios da sociedade (MARRARA,
2011, p. 248-249).
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Aliado a essa compreensdo da relevéancia das inovagOes para a ciéncia do Direito
Administrativo, verificou-se que as compras publicas cumprem uma funcdo que transcende a
mera aquisicao de bens e servicos pela administracao publica, mas também se apresentam como
um instrumento capaz de induzir praticas e comportamentos na sociedade em geral (em especial
a inovacdo nas areas do conhecimento), sendo o Estado um importante player em diversos
mercados (COSTA; TERRA, 2019, p. 38-40).3!

Isso se da porque, como também foi visto, para viabilizar o cumprimento de deveres
constitucionais inafastaveis da atividade administrativa, o que ocorre mediante a concretizacdo
de direitos dos cidaddos, a administracdo publica contrata com particulares. E essa contratagcdo
visa especialmente ao fornecimento de bens e a prestacdo de servicos publicos em favor da
sociedade, pois é por intermédio dessas utilidades que as necessidades dos cidaddos serdo
atendidas.

O volume destas necessidades, que também podem ser entendidas como os direitos
dos cidaddos (os quais dependem de alguma prestacdo administrativa para serem
concretizados), cresceu consideravelmente nas Ultimas décadas, ainda mais com a exploséo do
desenvolvimento e da utilizacdo de novas tecnologias pela sociedade. Por essa razdo, como a
atividade administrativa passou a estar vinculada a efetivacdo do interesse publico, esta nova
realidade faz com que haja uma multiplicacdo desse mesmo interesse publico, e com isso a
multiplicacdo de meios para efetiva-lo, cabendo a administracdo publica somente o espaco de
decisdo sobre o como e quando agir (RIBEIRO, L., 2017, p. 67).

Nesse sentido, é importante reforcar a abordagem que este trabalho pretende realizar:
a relacdo entre as contratacGes publicas (com foco na Nova Lei de Licitacfes e Contratos
Administrativos), o incentivo a inovacao e a sua ado¢do no &mbito da administracdo publica, e

o uso de tecnologia em prol do interesse publico®?, mais especificamente a utilizacdo de

31 Sobre o tema, Caio César de Medeiros Costa e Antonio Carlos Paim Terra (2019, p. 38-40) afirmam o seguinte:
“Sendo o Estado um importante player nos mais diversos mercados, em grande parte deles se colocando como o
maior demandante, tal poder de compra pode servir entdo como fomentador do desenvolvimento socioecondémico
nas dimensdes listadas no topico anterior. Assim, o poder de compra do Estado pode ser concebido, além da
promocéo do desenvolvimento econdmico, social e ambiental, para a promogdo da inovacao e servir também como
instrumento de politicas pablicas inserindo no mercado vendedores até entdo alijados do mesmo. Cita-se como
exemplo os agricultores familiares e as micro e pequenas empresas.”

32 A respeito do interesse publico, José Sérgio da Silva Cristovam (2014, p. 121) ensina que, “No Estado
constitucional de direito, os interesses piblicos ndo podem decorrer de uma necessaria e constitutiva oposicdo aos
interesses privados, pois € cada vez mais recorrente a relagdo de sobreposicdo entre ‘interesses publicos e
privados’. Realmente, o conceito de interesse publico confunde-se com os valores indisponiveis assegurados pela
Constituicao, sob o signo inafastavel dos direitos fundamentais e da centralidade do principio da dignidade da
pessoa humana (personalizagdo da ordem constitucional). Nao se deve, pois, buscar o interesse publico (singular),
mas os interesses publicos consagrados no texto constitucional, que inclusive podem apresentar-se entre si
conflitantes (ou com outros interesses privados) na conformacéo do caso concreto, a exigir necessariamente uma
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sistemas de inteligéncia artificial em favor do controle interno, externo e social das compras
publicas.

A respeito do tema, convém destacar as licdes de Gustavo Henrique Carvalho Schiefler
(2014, p. 29), o qual, em acréscimo aos ensinamentos de Marcal Justen Filho (2014, p. 747)
sobre a relatividade do conceito de servico publico (cujas razdes também envolvem as varia¢es
tecnoldgicas que criam ou extinguem necessidades comuns a todos os seres humanos)®,
defende que “Diferentes épocas, diferentes culturas e diferentes locais representam diferentes
necessidades, diversificadas em razdo dos avancos tecnoldgicos, das variagcBes do ambiente e
dos diferentes contextos politicos”, de forma que, se hoje é legitimo considerar o acesso a
internet como uma necessidade indispensavel, isso ndo faria qualquer sentido ha, por exemplo,
trés décadas.

Sob o enfoque da legitimidade da administracdo publica, Rafael Jardim Cavalcante
(2017, p. 73) explica que o aparato juridico para a afirmag&o das necessidades dos individuos é
incompleto e imperfeito, justamente em razao da rapida mutagdo dessas necessidades, de sorte
que ndo é valido ao Estado se omitir com base na imperfei¢cdo do ordenamento. A finalidade
das normas deve ser respeitada, sendo que a ineficiéncia da acdo estatal (que pode ter dentre
seus motivos a imperfeicdo normativa) acarreta a corrosdo da legitimidade administrativa e,
mais do que isso, 0 comprometimento da paz social.

Dessa forma, diante da dindmica da sociedade e da sua relagdo com as novas
tecnologias, é forcoso reconhecer que os direitos e 0s interesses dos cidadaos ndo sdo estaticos,
de sorte que, como consequéncia, igualmente ndo o sdo os deveres constitucionais da
administracdo publica. Tais direitos e deveres podem sofrer alteracdes, mudancgas, no inevitavel
passar do tempo, especialmente frente ao desenvolvimento tecnoldgico da humanidade. Novas
possibilidades, demandas e necessidades surgem, e a administracdo publica precisa acompanhé-
las.

Portanto, ao fim e ao cabo, a contratacdo publica visa a persecu¢do da finalidade
constitucional da administracdo publica (concretizacéo de direitos), o que se faz por intermedio

da prestacéo de servigcos publicos aos cidaddos. Considerando-se ainda que estes servigos sao

adequada e sofisticada ponderacdo de valores, ainda que ndo imune a uma elevada dose de instabilidade e
inseguranga juridico-politica.”.

3 Marcal Justen Filho (2014, p. 747) entende que “A relatividade do conceito de servigo publico é propiciada
inclusive por variacOes tecnoldgicas, que produzem o surgimento ou a extingdo de necessidades comuns a todos
0s seres humanos. 1sso permite compreender a variagdo ocorrida ao longo do século XX. O conceito e o0 elenco
dos servicos publicos foram definidos no inicio daquele século, especialmente em vista das grandes invengdes e
descobertas. Muitas décadas depois, o progresso tecnolégico gerou novos modos de atender as antigas
necessidades, tanto quanto produziu novas demandas e exigéncias.”
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relativos no tempo e espaco, porque passiveis de modificacdo diante do avango tecnoldgico,
restam justificadas a pertinéncia e a relevancia de enfrentar o tema da inovagdo no ambito das
contratacdes publicas, tanto na etapa prévia a execucdo contratual como no exercicio do

controle interno, externo e social.

1.2 INCENTIVO A INOVACAO PELA ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA

Dentre as préaticas e 0s comportamentos que podem ser induzidos pelo poder de
compra da administracdo publica, tem-se um em particular que serd o tema central de
abordagem deste trabalho: o incentivo a inovacgdo (que €, também, como sera visto, um dever
para o Estado), em especial no ambito do préprio poder publico. Entdo, é preciso delimitar e
contextualizar a sua previsdo no ordenamento juridico, o conceito de inovacdo na administracdo
pablica brasileira e a sua relacdo com a atividade administrativa empreendida pelos gestores
publicos.

Com esse objetivo, este subtdpico se dedicara a abordar (i) o incentivo a inovacao no
ordenamento juridico constitucional e infraconstitucional, com énfase a Emenda Constitucional
n®85/2015, a Lei de Inovacgdo (Lei n® 10.973/2004), ao recém-editado Marco Legal das Startups
(Lei Complementar n° 182, de 1° de junho de 2021) e a Nova Lei de Licitacdes (Lei n°
14.133/2021); (ii) o que € inovacdo para o contexto da administracdo publica brasileira; e (iii)

o dever dos gestores publicos de incentivo a frente a discricionariedade administrativa.

121 O incentivo a inovacdo no ordenamento juridico constitucional e

infraconstitucional brasileiro

Com o intuito de aprofundar o debate sobre a inovacdo na administracdo publica
brasileira, a sua finalidade, os seus efeitos e a possibilidade de fazer uso de inteligéncia artificial
no ambiente das contratacdes publicas, é imprescindivel que antes este tema seja enfrentado na
seara do ordenamento juridico positivado, que apresenta o incentivo a inovagcdo como dever do
Estado tanto na Constituicdo de 1988 como na legislagédo infraconstitucional.

De pronto, é importante observar que a inovagéo foi algada a uma posicao de relevo e
destagque no texto da Constituicdo de 1988 somente anos depois de sua promulgacdo. Trata-se
das alteracOes trazidas pela Emenda Constitucional n°® 85/2015, as quais buscaram atualizar o

tratamento conferido pelo Estado as atividades de ciéncia, tecnologia e inovacao.
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Dentre as novidades inseridas na Constituicdo de 1988, a partir do ano de 2015,
mencionam-se: (i) o estabelecimento, como competéncia comum da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, da obrigacdo de proporcionar os meios de acesso a
tecnologia, a pesquisa e a inovacgdo (artigo 23, V); (ii) a prescindibilidade de autorizacédo
legislativa para a transferéncia de recursos de uma categoria de programacdo no ambito das
atividades de ciéncia, tecnologia e inovagdo (artigo 167, VI, § 5°); (iii) a competéncia do
Sistema Unico de Satde — SUS de incrementar a inovagdo em sua area de atuacéo (artigo 200,
V); (iv) o dever de o Estado promover e incentivar a capacitacdo cientifica e a inovacao (caput
do artigo 218); (v) o dever de conferir tratamento prioritario a pesquisa cientifica tecnoldgica,
tendo em vista o progresso da tecnologia e da inovacéo (artigo 218, § 1°); (vi) o dever de o
Estado apoiar a formacéo de recursos humanos nas areas de inovacao, inclusive por meio do
apoio as atividades de extensdo tecnoldgica (artigo 218, § 3°); (vii) o dever de o Estado
estimular a articulacdo publico-privada nas diversas esferas de governo e a atuacdo no exterior
das instituicdes publicas de ciéncia, tecnologia e inovacéo, para fins de promover e incentivar
o desenvolvimento cientifico, a pesquisa, a capacitacdo cientifica e tecnoldgica e a inovacéo
(artigo 218, 88 6° e 7°); (viii) o dever de o Estado estimular a formacéo e o fortalecimento da
inovacdo nas empresas e nos entes publicos, inclusive com a constituicdo e manutencdo de
parques e polos tecnolégicos e de demais ambientes promotores da inovacao (artigo 219,
paragrafo Unico); (ix) a possibilidade de os entes federativos firmarem instrumentos de
cooperac¢do técnica com entes publicos ou privados, para a execucdo de projetos de pesquisa,
de desenvolvimento cientifico e tecnoldgico e de inovacdo (artigo 219-A); e (X) a criacdo do
Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (SNCTI), para promover o
desenvolvimento cientifico e tecnolégico e a inovacédo (artigo 219-B).

Em relacdo a estas alteracdes empreendidas no texto da Constitui¢do de 1988, tem-se
a percepgéo de que as novidades trazidas pela Emenda Constitucional n® 85/2015 n&o careciam
de disposicdo constitucional para serem aplicaveis, seja porque havia legislacdo
infraconstitucional as amparando, seja porque o ordenamento constitucional ndo impediria a
insercdo a legislacdo existente. Contudo, ndo se ignora a forca politica que a inclusédo de
determinadas disposi¢des no texto constitucional pode trazer, sendo um importante instrumento
para estimular o legislador infraconstitucional a caminhar na mesma dire¢cdo, ou mesmo para
conferir maior seguranca juridica aos gestores publicos que exercem fungdes que se relacionam
com o tema que foi objeto de alteragdo constitucional (ALMEIDA, 2017, p. 102).

Coincidentemente ou nao, logo apds a Emenda Constitucional n® 85/2015 foi editada
a Lei n° 13.243/2016, com o intuito de alterar substancialmente a Lei n® 10.973/2004 (Lei de
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Inovacdo), a fim de estabelecer medidas de incentivo & inovagdo e a pesquisa cientifica e
tecnoldgica no ambiente produtivo, objetivando a capacitacdo tecnoldgica, o alcance da
autonomia tecnologica e o desenvolvimento do sistema produtivo nacional e regional do Brasil
(artigo 1°).

Em relacdo aos principios que devem ser observados pelas referidas medidas de
incentivo, dispostos no paragrafo Unico do artigo 1° (integralmente incluido pela alteragéo
realizada pela Lei n® 13.243/2016), notam-se especialmente os: (i) da promocao das atividades
cientificas e tecnologicas como estratégicas para o desenvolvimento econémico e social; (ii) da
reducdo das desigualdades regionais; (iii) da descentralizacéo e desconcentracao das atividades
de ciéncia, tecnologia e inovacdo nas esferas de governo; (iv) da promog¢édo da cooperagédo e
interacdo entre os entes publicos, entre os setores publico e privado e entre empresas; (v) do
estimulo a atividade de inovacdo nas instituicdes cientifica, tecnolégica e de inovacdo — ICTs e
nas empresas, com vistas a atracdo, a constituicdo e a instalacdo de centros de pesquisa,
desenvolvimento e inovacdo e de parques e polos tecnolégicos no Brasil; (vi) da promogdo da
competitividade empresarial nos mercados nacional e internacional; (vii) do incentivo a
constituicdo de ambientes favoraveis a inovacao e as atividades de transferéncia de tecnologia;
(viii) do fortalecimento das capacidades operacional, cientifica, tecnolégica e administrativa
das ICTs; (ix) da simplificacdo de procedimentos para gestao de projetos de ciéncia, tecnologia
e inovacdo e adocdo de controle por resultados em sua avaliacdo; e (x) da utilizacdo do poder
de compra do Estado para fomento a inovacao.

Percebe-se que a funcdo de inducdo de praticas e comportamentos na administracdo
publica e na sociedade, ventilada nos tépicos anteriores a respeito das contratagdes publicas,
também esta presente no texto da Lei de Inovacdo. Por intermédio da instituicdo de medidas de
incentivo a inovacao e a pesquisa, o legislador pretendeu transformar o ambiente produtivo
nacional.

Acontece que, independentemente das alteracdes trazidas pela Emenda Constitucional
n° 85/2015 ou pela Lei n° 13.243/2016 (que alterou a Lei de Inovacéo), € seguro afirmar que
muitas disposic¢Ges nelas contidas ja poderiam ser implementadas antes mesmo de suas edices,

pois havia permisséo legislativa para tanto no ordenamento juridico brasileiro.®*

34 Uma excegao aos instrumentos que poderiam ser implementados é a encomenda tecnoldgica, que surgiu apenas
com a alteracdo do artigo 20 da Lei de Inovacdo, empreendida pela Lei n°® 13.243/2016.
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E o que defende Fernando Menezes de Almeida® (2017, p. 100), segundo o qual estas
alteracdes podem ser vistas como normas que se prestam a afirmar que determinadas medidas
de incentivo a inovacdo podem, com certeza, ser tomadas; ou mais do que isso, que a adocao
de certas medidas, na realidade, € esperada e recomendada.

A reafirmacdo de algo que, em tese, ja estava abrangido pelo ordenamento juridico
serve para movimentar a administracdo publica, especialmente diante da inércia causada pela
pressdo de Orgdos internos e externos de controle frente a adocéo de praticas incomuns (mas
que costumam ndo ser ilicitas). As recentes e novas mencdes constitucionais e legais auxiliam
o enfrentamento da tendéncia dos Orgdos de controle de rechacar a aproximacdo da
administracdo publica ao setor privado, assim como de reprovar a consequéncia econdémica
favoravel as empresas beneficiadas por possiveis medidas de incentivo a inovacdao, como se
ilicito fosse (ALMEIDA, 2017, p. 100-103).

Na realidade, como sera mais bem visto no terceiro capitulo deste trabalho, os 6rgdos
de controle da administracdo publica vém, eles proprios, adotando com cada vez mais
frequéncia a inovacdo tecnoldgica em suas atividades, 0 que denota uma abertura maior para o
desenvolvimento e a utilizacdo de ferramentas inovadoras (como a inteligéncia artificial) na
administracdo publica brasileira.

Nesse sentido, é possivel visualizar as previsdes constitucionais e legais sobre o
incentivo a inovacdo como medida de estimulo aos gestores publicos e, também, a iniciativa

privada.®® Contudo, isso ndo significa, é claro, que esta foi a Unica intencio das alteracdes

35 Apesar de ndo ser o escopo deste trabalho, é importante mencionar a critica trazida por Fernando Menezes de
Almeida (2017, p. 109-110) a respeito da Emenda Constitucional n® 85/2015 e da Lei n° 13.243/2016:

“No entanto, o reconhecimento de que, numa avaliacdo global, seja altamente positivo o pais contar com uma Lei
de Inovagdo, como a Lei n° 10.973/04, ndo impede, por outro lado, que se registre esta critica a0 modo como
diversos dispositivos que nela foram inseridos pela Lei n® 13.243/16 violam a autonomia de Estados, Distrito
Federal e Municipios. [...]

Enfim, limitar a margem de acdo dos entes federativos que, atendendo as suas peculiaridades — e essas
peculiaridades sdo especialmente marcantes em matéria de ciéncia, tecnologia e inovagéo —, possam adotar regimes
juridicos mais variados, parece contraditério com o principio de ‘liberdade para criar’ inerente a qualquer processo
de avango da ciéncia, da tecnologia e da inovagdo.”

36 Um exemplo recente de movimento em favor da inovagao, ocorrido em instituicdo sensivel da administracdo
publica brasileira, foi a instituicdo, pelo Conselho Nacional de Justica — CNJ (Resolucdo n°® 395, de 7 de junho de
2021), da Politica de Gestdo da Inovacéo no &mbito do Poder Judiciario. Levando-se em conta o dever do Estado
de promover e de incentivar o desenvolvimento cientifico, a pesquisa, a capacitacdo cientifica e tecnoldgica e a
inovacdo, assim como a Estratégia Nacional do Poder Judiciario 2021-2026 (CONSELHO NACIONAL DE
JUSTICA, 2020), instituiu-se a referida politica para aprimorar as atividades dos 6rgdos judiciarios, por meio da
difusdo da cultura da inovagdo e da modernizacéo de métodos e técnicas de desenvolvimento do servico judiciario,
com énfase a protecdo dos direitos fundamentais dos usuarios (artigo 1°). Como principios da gestao de inovagéo,
tem-se (i) a cultura da inovagdo; (ii) o foco no usuario; (iii) a participacdo de magistrados, servidores e atores
externos; (iv) a colaboracéo em rede de inovacgéo; (v) o desenvolvimento humano; (vi) a acessibilidade e a incluséo;
(vii) a sustentabilidade socioambiental; (viii) o desenvolvimento sustentavel; (ix) a desburocratizagdo; e (x) a
transparéncia (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2021).
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normativas, que também visaram a remocao de entraves juridicos a inovagdo tecnoldgica e ao
aperfeicoamento do regime juridico até entdo existente (ALMEIDA, 2017, p. 100).

Também é importante fazer mencdo ao principio e diretriz do governo digital e da
eficiéncia pablica, previsto no artigo 3°, XXVI, da Lei n® 14.129/2021, também conhecida como
Lei do Governo Digital (que ser& objeto do subtépico 2.1.1). Especificamente, a norma
publicada poucos dias antes da Nova Lei de Licitagcdes orienta os seus dispositivos no sentido
de promover o desenvolvimento tecnoldgico e a inovagéo no setor publico.

Outra norma juridica existente, ainda que sem forca legal ou constitucional, é a
também recém-editada Portaria GM n° 4.617, de 6 de abril de 2021, do Ministério da Ciéncia,
Tecnologia e Inovagdes,®” que instituiu a Estratégia Brasileira de Inteligéncia Artificial — EBIA.
Sua abordagem se dara mais detalhadamente no subtdpico 2.3.3, mas ja se adiante que tem,
como finalidades, a orientacdo das acdes do Estado brasileiro em prol do fortalecimento da
pesquisa, desenvolvimento e inovagOes de solucdes em inteligéncia artificial, e do seu uso
consciente e ético, bem como a garantia da inovagdo na area da inteligéncia artificial, para que
enfrente os desafios de desenvolvimento do Pais, conforme a Lei de Inovacéo.

Convém mencionar, ainda, o recentemente editado Marco Legal das Startups (Lei
Complementar n° 182, de 1° de junho de 2021), que estabelece principios e diretrizes para a
atuacdo da administracdo publica no &mbito de todos os entes federativos, apresenta medidas
de fomento ao ambiente de negdcios e ao empreendedorismo inovador, e disciplina o processo
licitatdrio e de contratacdo plblica de solucdes inovadoras pelo poder publico® (artigo 1°).

Como principios e diretrizes, especificamente, 0 Marco Legal das Startups é movido
por, dentre outros: (i) o empreendedorismo inovador para fortalecer o desenvolvimento
econdmico, social e ambiental; (ii) a valorizacdo da seguranca juridica e da liberdade contratual;
(iii) as empresas como agentes centrais da inovacdo no contexto de livre mercado; (iv) a
modernizacdo do ambiente de negdcios no Brasil; (v) o fomento ao empreendedorismo
inovador como forma de promover a produtividade e a competitividade da economia brasileira;

(vi) o aperfeicoamento das politicas publicas voltadas ao empreendedorismo inovador; (vii) a

37 Em 13 de julho de 2021, a Portaria GM n° 4.671/2021 foi alterada pela alterada pela Portaria MCTI n° 4.979, de
13 de julho de 2021, também do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagoes.

38 Em analise a edicdo do Marco Legal das Startups, Gustavo Henrique Carvalho Schiefler (2021a) destaca que,
apesar de a nova norma instituir um microssistema licitatorio e contratual para disciplinar as contratagdes de
solugdes inovadoras pelo poder puablico, ndo se trata de uma solugdo normativa inovadora, dado que ja existiam
no ordenamento juridico instrumentos aptos a viabilizar contratacGes desta espécie (a exemplo da encomenda
tecnolégica, do contrato de impacto social — CIS e do contrato administrativo com remuneragédo variavel). Além
disso, vé com receios a existéncia de modelagens contratuais em excesso, disponiveis ao gestor publico, em razao
da possibilidade de causar duvida e inseguranca pelo excesso de opces (0 que dificulta o dever de motivacéo da
escolha).
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cooperacao e a interagdo entre os entes publicos, entre os setores publico e privado e entre
empresas, como fundamentais para o ecossistema de empreendedorismo inovador efetivo; (viii)
0 incentivo a contratacdo publica de solucGes inovadoras elaboradas ou desenvolvidas por
startups; (ix) a funcio do Estado no fomento a inovacdo®®; (x) o potencial das solugbes
inovadoras para trazer economicidade, beneficios e solu¢fes aos problemas publicos; e (xi) a
promocao da competitividade das empresas brasileiras (artigo 3°).

Observa-se que 0 Marco Legal das Startups, portanto, surge como uma norma juridica
ampla e moderna, que reconhece (i) a importancia da inovacao para, por meio da tecnologia,
solucionar problemas da administracdo publica e fortalecer o desenvolvimento econémico e
social; (ii) a funcdo das contratacdes publicas como indutoras de praticas e comportamentos da
sociedade, capazes de transformar os ambientes administrativo e privado; e (iii) o dever do
Estado brasileiro de incentivar a inovacao.

Finalmente, ainda na esfera infraconstitucional, menciona-se a Nova Lei de Licita¢des
(Lei n° 14.133/2021), que regulamenta os processos de contratacfes publicas, a qual sera
dedicado um tdpico especifico, mas que, adiante-se, prevé como um dos objetivos dos processos
de contratacdo publica o incentivo a inovacao.

E o0 que dispde o artigo 11, IV, da Nova Lei de Licitagdes, que estabelece como
objetivo, dentre outros*®, o incentivo a inovacgdo e o desenvolvimento nacional sustentavel.
Trata-se de novidade inserida pela Nova Lei de Licitagcdes no regime de contratacfes publicas,
ao menos no que toca a inovacgdo (porque o desenvolvimento nacional sustentavel ja estava
previsto expressamente na Lei n° 8.666/1993).

Vale mencionar, também, o paragrafo Unico do artigo 11 da nova lei, que estipula
uma obrigacdo expressa a alta administracdo do 6rgdo ou entidade: a responsabilidade pela

39 0 artigo 12 do Marco Legal das Startups, que trata das licitacGes e dos contratos administrativos referentes a
contratacdo publica de solugdes inovadoras abrangidas pela norma, estabelece expressamente que a finalidade do
processo de contratacdo publica de solugfes inovadoras é resolver demandas publicas que necessitam de uma
solucdo inovadora com emprego de tecnologia e, também, promover a inovagdo no setor produtivo por meio do
uso do poder estatal de compra.

40 Os objetivos estipulados pela Lei n° 14.133/2021 (Nova Lei de LicitacGes) estdo previstos no seu artigo 11 e
consistem em: (i) assegurar a selecdo da proposta apta a gerar o resultado de contratacdo mais vantajoso para a
Administracdo Puablica, inclusive no que se refere ao ciclo de vida do objeto; (ii) assegurar tratamento isondmico
entre os licitantes, bem como a justa competicdo; (iii) evitar contratagbes com sobrepreco ou com precos
manifestamente inexequiveis e superfaturamento na execugdo dos contratos; (iv) incentivar a inovagao e o
desenvolvimento nacional sustentavel. Além disso, o paragrafo unico do artigo 11 dispde que “A alta
administracdo do 6rgéo ou entidade € responsavel pela governanga das contratacdes e deve implementar processos
e estruturas, inclusive de gestdo de riscos e controles internos, para avaliar, direcionar e monitorar 0S processos
licitatorios e os respectivos contratos, com o intuito de alcancar os objetivos estabelecidos no caput deste artigo,
promover um ambiente integro e confidvel, assegurar o alinhamento das contratagdes ao planejamento estratégico
e as leis orgamentérias e promover eficiéncia, efetividade e eficacia em suas contratagdes”.
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governanga das contratagdes e o dever de implementar processos e estruturas, inclusive de
gestdo de riscos e controles internos, para avaliar, direcionar e monitorar as contratacfes e as
avencas. Com efeito, o proprio dispositivo legal manifesta os objetivos que pretende alcancar
ao impor a alta administracdo estes deveres, quais sejam, o de assegurar o alinhamento das
contratacOes ao planejamento estratégico e as leis orcamentarias e o de promover a eficiéncia,
efetividade e eficacia nos processos de contratacfes publicas.

Ainda que a positivacdo do incentivo a inovacdo seja uma novidade na esfera do
regime geral de contratacbes publicas (agora, liderada pela Lei n° 14.133/2021), a Lei n°
12.462, de 4 de agosto de 2011, que institui o Regime Diferenciado de Contratacfes Publicas —
RDC e que sera revogada pela Nova Lei de Licitacdes no prazo de dois anos de sua publicacao,
prevé o incentivo a inovacdo tecnoldgica como objetivo deste procedimento (artigo 1°, § 1°,
).

Entéo, a previsdo do artigo 11 da Nova Lei de Licita¢gdes ndo inaugura uma nova era
de contratagdes que visem a incentivar a inovagao, mas consolida regras esparsas e refor¢a uma
I6gica que, além de estar disposta expressamente como um dever constitucional do Estado
desde o ano de 2015 (em razdo da Emenda Constitucional n® 85/2015), por exemplo, ja
representava uma pratica que se esperava do gestor publico neste campo de atuacdo da
administragdo puablica.

Adiante-se que esta e outras discussdes a respeito da Nova Lei de LicitagOes seréo
enfrentadas com mais profundidade no tépico 1.3 deste trabalho, como é o caso da aparente
controvérsia sobre a eficacia facultativa ou obrigatdria de determinadas disposi¢Ges da Lei n°
14.133/2021, que esta vigente desde 1° de abril de 2021, mas que, em razdo do disposto nos
artigos 191 e 193, pode ou ndo ser utilizada pelo gestor publico até a revogacao integral da Lei
n°® 8.666/1993, assim como dos possiveis efeitos juridicos e praticos da inser¢do do incentivo a
inovacdo como objetivo dos processos de contratacgao.

De toda sorte, independentemente das nuances que essas peculiaridades trazem ao
tema, a realidade € que, de maneira semelhante ao que ocorrera com a Emenda Constitucional
n® 85/2015, a Lei n° 10.973/2004 e a Lei n° 13.243/2016 (que também realcaram a fungdo da
inovacdo e o dever de incentiva-la), o estabelecimento pela Nova Lei de Licitagdes do incentivo
ainovacdo como um objetivo a ser perseguido por meio dos processos de contratagdes publicas
é uma medida legislativa que traz seguranca e um pouco mais de clareza aos agentes publicos
gue possuem o interesse de inovar.

A positivagdo deste racional no ordenamento juridico infraconstitucional (e mais do

que isso: no ordenamento especial que institui 0 novo regime juridico de contratacdes pela
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administracdo publica) é um importante movimento em favor da maratona de modernizacéo da
gestdo administrativa e da adogdo de solucdes inovadoras no ambito da administragdo publica

brasileira.

1.2.2 O que é inovagdo para o contexto da administracédo publica brasileira?

Sem o intuito de conferir atencdo as recentes discussdes ideoldgicas sobre ciéncia, que
ocorrem no Brasil em meio a pandemia de Covid-19, é importante ter nocao da viséo politica
sobre a ciéncia e tecnologia no Pais, ao menos aquela que acresce a este trabalho e ao
desenvolvimento da sociedade. A visdo politica que se entende adequada € a que compreende
a funcdo fundamental exercida pela inovagdo para o desenvolvimento econémico e social (e
por isso merecedora de receber atencéo da atuacao do Estado).

Como se pode observar, a inovacdo é adotada como um termo catalisador de
significados mais amplos, a exemplo daquele disposto na Constituicdo de 1988 ap0s alteraces
da Emenda Constitucional n° 85/2015%, abrangendo também a ciéncia, a tecnologia, a pesquisa
e o0 desenvolvimento. Em razdo disso, a Lei n° 10.973/2004, que trata desses temas, €
popularmente conhecida como Lei de Inovagio (ALMEIDA, 2017, p. 99).4

Fernando Menezes de Almeida (2017, p. 99) entende que essa visdo politica acaba se
refletindo, por exemplo, na preocupacgdo simbolica de incluir o termo inova¢do no nome de
Orgdos publicos (atualmente, por exemplo, o Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdes,
do Governo Federal), o que ocorre tanto na esfera federal como nas secretariais estaduais e
municipais. Outro reflexo da insercao da inovacdo como um tema de relevo na politica também
pode ser observado no tratamento especifico que a matéria recebeu do Poder Legislativo, seja
no plano constitucional, seja no plano infraconstitucional (vide normas referidas acima). O que
estd sendo legislado sobre inovacdo pode ser considerado, conforme o autor, como um
verdadeiro fomento legislativo.

De acordo com o item 2.46 do Manual de Frascati, documento desenvolvido pela
Organizacao para a Cooperagédo e Desenvolvimento Econémico — OCDE (2015, p. 60) com o
objetivo de estabelecer diretrizes para a coleta e relatério de dados sobre pesquisa e

desenvolvimento, o termo inovagdo tem relacdo com a insercdo de produtos novos ou

41 A Emenda Constitucional n° 85, de 26 de fevereiro de 2015, foi promulgada para alterar e adicionar dispositivos
na Constituicdo de 1988 com vistas a atualizar o tratamento das atividades de ciéncia, tecnologia e inovagao.
42 Estas normas juridicas foram abordadas no subtépico 1.2.1 deste trabalho.
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significativamente melhorados no mercado, ou encontrar novas formas de crid-lo (por
intermédio de processos e métodos novos ou significativamente melhores).

Este é apenas uma das variadas maneiras de definir o termo inovagdo, sendo
praticamente todas elas envolvidas de significados amplos e genéricos, capazes de abranger um
vasto rol de exemplos de produtos, procedimentos e processos que podem ser considerados
inovadores.

Nem mesmo a decomposicdo do termo inovacdo, considerando as suas diferentes
definicbes, é suficiente para objetivar o seu conceito. E o que se verificou da tentativa de
sintetizar a literatura sobre a matéria, realizada pela Canada School of Public Service (2006, p.
9), em estudo que analisou diversos componentes que necessitam estar presentes para
configurar inovacao. Neste esforco de defini¢do, chegou-se a um conceito sintético de inovacao,
segundo o qual a inovacgdo € “a geracdo e a aplicacdo criativas de novas ideias que produzam
uma melhoria significativa em um produto, servico, atividade, iniciativa, estrutura, programa
ou politica”.

Os componentes levados em consideracdo foram: (i) Sujeito de inovacdo: a inovacao
se relaciona com algo que € alterado e pode consistir em, por exemplo, “um produto, um
servigo, uma atividade, uma iniciativa, uma estrutura, um programa ou uma politica”; (ii) Novas
ideias: a inovacao se relaciona com a geragdo de novas ideias, envolvendo a criatividade no
desenvolvimento de ideias e, também, de ideias inovadoras, no sentido de que constituam uma
melhoria em algo que ja existe, uma inven¢do de algo fundamentalmente novo ou a aplicacao
de ideias ja existentes, mas em um novo contexto; (iii) Aplicacdo: ideias criativas ndo sdo
propriamente uma inovagao, mas precisam ser aplicadas a alguma atividade organizacional, de
sorte que, para serem consideradas inovagdo, precisam envolver necessariamente a
implementacdo préatica de novas ideias; e (iv) Mudancas significativas: as mudancas causadas
pelas novas ideias precisam ser substanciais e se relacionar com alguma melhoria importante,
que traga alguma capacidade adicional, vantagem ou progresso (tecnoldgico ou econémico),
ndo sendo necessaria uma disrupcdo (CANADA SCHOOL OF PUBLIC SERVICE, 2006, p.
8-9).

Assim como no que toca & definicdo de inteligéncia artificial (como se vera no segundo
capitulo deste trabalho), o importante, vale destacar, ndo € se prender a um ou outro conceito,
tendo em vista que, diante da generalidade e indeterminacdo do termo, a inovagdo ¢ “dessas
palavras em relacdo as quais todos parecem concordar, embora ninguém saiba muito bem o que
significa” (MENDONCA, 2017, p. 171).
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Nesse sentido, entende-se como verdadeiramente importante a compreensao do que se
trata a inovacgdo, ainda que por intermédio de variados e indeterminados conceitos, para que,
entdo, seja possivel adentrar ao campo das contratagdes publicas e das tecnologias,
especialmente das ferramentas tecnoldgicas que operam mediante inteligéncia artificial.

De toda sorte, para fins de desenvolvimento desta pesquisa e para facilitar a sua
compreensdo, optou-se por delimitar um conceito-padréo de inovacdo, qual seja, aquele que
esta definido expressamente pela Lei n°® 10.973/2004 (Lei de Inovacéo), que foi profundamente
alterada pela Lei n° 13.242/2016. O artigo 2°, 1V, da Lei de Inovagdo conceitua a inovacgéo
como sendo a “introdug@o de novidade ou aperfeigoamento no ambiente produtivo e social que
resulte em novos produtos, servigos ou processos ou que compreenda a agregacdo de novas
funcionalidades ou caracteristicas a produto, servico ou processo ja existente que possa resultar
em melhorias e em efetivo ganho de qualidade ou desempenho” (Redacgéo pela Lei n® 13.243,
de 2016).

Alerta-se que a adocdo de um conceito positivado na legislacdo brasileira ndo significa
a inexisténcia de discussao sobre a (in)definicdo do que é inovacdo. O que se fez foi privilegiar
o fato de que se trata de um conceito disposto na Lei de Inovacéo, que possui especial relevancia
para a matéria no Brasil. Ainda, registra-se que a adocdo deste conceito-padrédo, disposto no
artigo 2°, 1V, da Lei de Inovacdo, ndo afasta a possibilidade de que, a frente neste trabalho,
utilize-se de uma variante do termo inovacdo mais voltada a questao tecnoldgica — até porque
0 objeto deste trabalho pretende adentrar ao desenvolvimento e ao uso de ferramentas da
inteligéncia artificial pela e para a administracdo publica brasileira.

Nesse cendrio, em relacdo ao conceito de inovagdo para o contexto da administracao
publica, rememora-se a logica tratada anteriormente sobre a relatividade da definicdo de
servigos publicos, que se torna varidvel a partir da transformacdo das caracteristicas de uma
sociedade, em especial quando do surgimento de uma tecnologia que ndo vinha sendo aplicada
(JUSTEN FILHO, 2014, p. 747).

Portanto, a inovagdo para o contexto da administracdo publica se relaciona com as
contratagdes publicas e com a necessidade de reformular, melhorar, incrementar ou criar
processos ou procedimentos administrativos, no &mbito do exercicio da fungdo administrativa,
com vistas a melhora da qualidade dos servigos prestados (entendidos como o meio de
concretizacao qualitativa dos direitos dos cidad&os), valendo-se do poder de compra do Estado
para induzir a inovacdo interna (rotinas e controle) e externamente a sua estrutura (por exemplo,

atividade produtiva da sociedade, mas tambem ferramentas utilizaveis para controle da
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administracdo pela sociedade), inclusive e especialmente mediante a adoc¢do de ferramentas
tecnoldgicas (como aquelas que se utilizam de inteligéncia artificial).

1.2.3 O dever de incentivar a inovacao frente a discricionariedade administrativa dos

gestores publicos

Diante do que fora exposto nos dois ultimos subtdpicos, é possivel que venham ao
pensamento 0s seguintes questionamentos: existe para a administracdo publica brasileira o
dever de incentivar a inovacdo? E dever do gestor publico a adogdo de medidas para
acompanhar o estado da arte e a atualidade dos procedimentos (modernidade das técnicas)? O
gestor publico pode ser compelido por 6rgdos de controle a empreender medidas que
incentivem a inovacgdo?

Perguntas diretas, mas nem tdo simples, cujas respostas em um primeiro momento
podem parecer positivas em favor da inovacao. Entretanto, ainda que afirmativas, o tema sera
desenvolvido para abordar o Direito Administrativo e a gestdo publica como eles realmente
devem ser: regidos por normas juridicas que regulamentam a atividade administrativa.

De pronto, defende-se que existe, para a administracdo publica, um dever de adotar
processos administrativos eletrénicos em suas atividades, ndo havendo espaco amplo de
discricionariedade para defender, por exemplo, a utilizacdo de processos fisicos, especialmente
diante das novas necessidades dos cidaddos, inerentes a uma sociedade moderna, os quais
visualizam a administracdo pablica como um instrumento de concretizacdo de direitos
(SCHIEFLER, E., 2019).

O grande volume de inovagOes tecnoldgicas das Ultimas décadas transformou a
humanidade, ao ponto de se falar em Quarta Revolugdo Industrial, responsavel por trazer
tecnologias digitais extremamente avancadas e acessiveis pela internet, por qualquer pessoa no
mundo. Essa realidade fez com que transformacdes fossem sentidas em governos a nivel
mundial, com o desenvolvimento de administracfes publicas digitais, que adotam tecnologias
da informacdo e comunicacdo para aproximar o cidaddo da méaquina puablica e para
desempenhar as suas atividades, trazendo eficiéncia, celeridade e transparéncia a atuacdo
administrativa (SCHIEFLER, E., 2019, p. 51).
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Com efeito, por possuir um carater cotidiano e concreto, tendo em vista ser
considerado um instrumento concretizador da Constituicdo de 1988, o Direito Administrativo
responde a circunstancias externas de pressdo e de conformidade, a exemplo do controle
externo, das desigualdades sociais, da competitividade mundial de empresas nacionais e, claro,
do desenvolvimento tecnoldgico (RIBEIRO, L., 2017, p. 69).

E o reflexo do que se entende como caracteristico de um Direito Administrativo
contemporaneo, inserido no século XXI e responsavel por disciplinar relagdes juridicas cada
vez mais complexas, permeadas por influéncias da tecnologia, especializadas, céleres e criticas,
inseridas em uma sociedade digital, altamente tecnoldgica, comunicativa e informacional, cujos
cidadaos almejam agilidade, transparéncia e qualidade na atuacdo administrativa e prestacéo de
servicos publicos.

Como base juridica para a defesa do dever de adotar processos administrativos
eletronicos, cuja existéncia é condicéo sine qua non para o uso, pela administragdo publica, de
inimeras ferramentas tecnoldgicas e inovadoras que dependem de um meio digital para
funcionar (como, mas ndo apenas, a inteligéncia artificial), mencionam-se, sem a intencéo de
exaurimento, os deveres de publicidade, de transparéncia, de eficiéncia, de celeridade
processual, de motivacdo dos atos administrativos (especialmente os decisorios), de atualidade
dos servigos publicos, de fomento ao desenvolvimento tecnoldgico e de incentivo a inovacao.

Esses mesmos fundamentos juridicos também servem, e podem ser invocados, para
defender a obrigacdo de a administracdo publica empreender medidas em favor de politicas de
incentivo a inovacdo e da adocdo de tecnologias nas rotinas administrativas e na prestacdo de
servicos publicos a populagdo. Isso, € claro, para além das disposi¢fes constitucionais e legais
impostas pelo ordenamento juridico brasileiro, conforme indicadas no subtdpico anterior,
provenientes em especial da Emenda Constitucional n® 85/2015 e da atual redacdo da Lei de
Inovacao.

E nessa linha que Jessé Torres Pereira Junior (2017, p. 269-270), ao versar sobre a
tecnologia na atividade contratual do Estado, afirma que a insercdo do Direito Administrativo
na esfera constitucional gera & administragdo publica diversas obrigacGes de fazer e de ndo

fazer, assim como fixa limites que devem ser respeitados pelas autoridades publicas em atengéo

43 Esta visdo é explicada por Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2018, p. 96) como uma caracteristica do Direito
Administrativo, que ¢ o “concretizador da Constituigdo, porque € por meio da legislagdo, doutrina e jurisprudéncia
do Direito Administrativo que se da efetividade a preceitos constitucionais. Quando o legislador se omite, a
Constituicdo deixa de ser cumprida. Com a constitucionaliza¢cdo do Direito Administrativo, acentuada na
Constituicdo de 1988 e ainda mais fortalecida por meio de Emendas constitucionais, cresceu de importancia a
Constituicao como principal fonte do Direito Administrativo.”.
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aos direitos dos cidaddos. Uma administracdo publica em conformidade com o ordenamento
constitucional deve ter a sua gestdo plasmada por paradigmas que se acoplam, por coincidéncia
historica, ao desenvolvimento de novos métodos e ferramentas tecnoldgicas (aqui, portanto, a
inovacao) que sejam capazes de auxiliar o Estado a ser mais célere e dinamico no exercicio de
suas fungdes.

E claro que ndo se esta defendendo a insercdo cega de inovacéo e de ferramentas
tecnoldgicas as rotinas da administracdo publica. Existem regras juridicas dispostas no
ordenamento juridico que devem ser respeitadas durante o desempenho da atividade
administrativa, ainda mais quando do exercicio heterodoxo das suas fungdes. A propdsito, o
exercicio heterodoxo das funcbes administrativas € um efeito comum causado pela utilizagéo
de métodos e processos inovadores, pois estdo normalmente afastados do usual vivenciado pela
administracdo publica, sendo justamente por isso classificados como inovadores (em
consonéncia com a defini¢éo trazida no subtdpico 1.2.2).

Por conta das normas que regulamentam a atividade administrativa, nas situagcdes em
gue se adotam novos métodos e procedimentos no &mbito da administracdo publica, deve-se ter
sempre em vista os paradigmas (i) da efetividade dos principios administrativos; (ii) da
obrigatoriedade da explicitacdo dos motivos do ato administrativo; (iii) da delimitacdo da
discricionariedade; (iv) da processualizacdo da atividade decisoria; (v) da responsabilidade do
Estado; (vi) da consensualidade que vincula a acdo administrativa as prioridades da sociedade,
objetivamente aferidas; e (vii) da gestdo sustentavel dos recursos publicos organizacionais,
materiais, financeiros e humanos. Disso decorre a diretriz de que o gestor publico brasileiro,
independentemente de sua esfera de atuacdo (se federal, estadual, municipal ou distrital), vé-
se obrigado, sob pena de responsabilidade, a agir conforme os paradigmas da gestdo publica,
gue se harmonizam sem hierarquia nem exclusdes, assim como a respeitar e dar efetividade aos
principios inscritos na Constituicdo de 1988, motivando legitimamente as suas decisfes como
resultado de um processo administrativo instruido, sempre atento a qualidade de vida ou ao
minimo existencial dos cidadaos, no presente e no futuro sustentavel. Esses novos paradigmas
repercutem sobre a atividade de contratagdo publica direta ou por licitagdo, em todas as fases
dos seus processos (PEREIRA JUNIOR, 2017, p. 269-272).

Com efeito, se o agir administrativo deve respeitar regras insculpidas e dispostas no

ordenamento juridico, o incentivo a inovacao e a adogao de tecnologias neste campo devem ser
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empreendidos de forma legitima e dentro da legalidade*. Isto €, o gestor publico que estiver
diante dessa situacdo precisara agir em conformidade com os limites de suas funcdes e de sua
discricionariedade, especialmente em se tratando de matéria de contratacGes publicas.

No campo das compras publicas, Marcal Justen Filho (2021, p. 366 e 1691)
compartilha do entendimento de que a adogéo de solucdes tecnoldgicas para auxiliar 0s servicos
administrativos € um dever de toda e qualquer autoridade administrativa. Ressalvadas as
situacOes relacionadas com a reserva do possivel, ndo ha justificativa ao gestor para que nao
implante equipamentos e ferramentas de informéatica para o desempenho das funcgdes
administrativas. 1sso porque a utilizagdo destes recursos tecnoldgicos é indispensavel ao
enfrentamento de praticas defeituosas, a protecdo da integridade interna da administracdo
publica, a concepcdo e ao desenvolvimento de projetos, a fiscalizacdo da evolugédo dos trabalhos
a serem executados pelos contratados e a identificacdo imediata de irregularidades.

Nesse contexto, 0 questionamento que Se mostra remanescente € 0 seguinte: se existe
um dever do Estado de incentivar a inovacao, o agente publico que representa a administracéo
publica pode ser compelido pelos érgdos de controle a empreender medidas inovadoras, que
promovam ou que concretizam a inovacao? Antecipa-se a defesa do entendimento de que nédo
existe uma resposta correta capaz de abranger todas as nuances do desempenho da atividade de
controle sobre a administracdo publica; contudo, é possivel pensar em situa¢fes nas quais 0
gestor poderéa ser forcado a agir diante de um rol de alternativas possiveis, ocasido em que,
apesar de mitigada, a sua discricionariedade ainda podera ser exercida.

Isto é, se o incentivo a inovacdo € um dever juridico estatal, insculpido pelo
ordenamento juridico brasileiro, seja em ambito constitucional, seja em ambito
infraconstitucional, pode-se cogitar que a adocdo pela administracdo publica de ferramentas,
instrumentos, procedimentos ou processos inovadores, especialmente os tecnoldgicos, também
0 séo.

Para enfrentar essa questao, é imperioso reconhecer que, conquanto o desempenho das
funcBes de um gestor pablico esteja respaldado pela inerente e necessaria discricionariedade

administrativa, consistente na possibilidade de o administrador optar por uma dentre multiplas

4 Sobre o tema, € pertinente mencionar os ensinamentos de Rafael Jardim Cavalcante (2017, p. 73) a respeito da
necessidade de se ter uma visdo mais ampla da legalidade no ambito da administragdo publica: “No dia a dia
administrativo, na resolucédo de problemas do Estado e da sociedade, os representantes da Administracéo Pablica
devem estar preparados para atuar dentro da Lei, de forma ampla. Se a Lei é imbrdglio para resolucédo de
determinada satisfacdo do administrado (meio para o atingimento das finalidades), possivelmente aquela néo seria
a sua melhor interpretacdo. Se a Lei ndo prevé estrutura administrativa para o cumprimento de determinada acéo
social, dela ndo pode o administrador servir-se de guarida para a sua ineficiéncia.”.
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alternativas possiveis, que estdo a disposicdo e sdo aplicaveis ao caso concreto, esta
discricionariedade ndo é absoluta e deve ser sempre motivada (0 que a torna sindicavel).

A gestao dos servicos publicos, o exercicio do poder de policia, a regulacdo econdmica
e social, o fomento e a exploracéo direta de atividades econémicas pelo Estado combinam-se
operacionalmente para fins de concretizar a fungdo administrativa, em cada caso, de acordo
com a dindmica dos fatos e das solugdes possiveis de serem adotadas. A discricionariedade,
vista como a diversidade de formas possiveis de atuacdo, que ficam a disposicdo do gestor
publico, tem por finalidade a aproximacéo da gestdo publica a realidade, aparelhando-a melhor,
mas também tornando-a mais complexa e fragmentada, o que real¢a a importancia do momento
de desenvolvimento e definicdo das formas do agir administrativo (e da avaliagdo das opcoes
adotadas) (RIBEIRO, L., 2017, p. 68).

Gustavo Henriqgue Carvalho Schiefler (2014, p. 272-273) ensina que a
discricionariedade do gestor publico existe porque seria inviavel, praticamente impossivel,
aplicar indistintamente as normas positivadas (finitas) aos casos concretos (infinitos). Uma
situacdo da realidade, cuja norma nao previu, reclama a interpretacdo conjunta do ordenamento
juridico, e ndo de apenas uma regra positivada, o que inclui valores e principios explicitos ou
implicitos. Deste modo, a classificacdo dos atos administrativos entre vinculados ou
discricionarios ndo € absoluta, sendo que as decisdes administrativas devem ser acompanhadas
de motivacAo legitima por parte do agente publico. E assim que Ihe sera conferido a liberdade
para buscar alternativas que visem a melhor efetivacdo do interesse publico, em situa¢fes ndo
antecipadas por uma regra juridica especifica e positivada. Isto é, a motivacdo adequada é que
tornara legitima a margem de discricionariedade do gestor pablico, ndo se admitindo em Direito
Administrativo a arbitrariedade, que se desvela por intermédio da auséncia de motivacdo ou da
existéncia de motivacédo infundada ou ilegitima.

Ainda sobre o tema de atos administrativos vinculados e discricionarios, que é
essencial para compreender a obrigacdo de o Estado e seus agentes incentivarem a inovagéo,
Juarez Freitas (2009, p. 36) ensina que essa distingdo se refere a intensidade da vinculagéo a
disposicdo prévia da norma, ndo tanto ao grau de liberdade na apreciacdo e nem tanto as
exigéncias de motivacdo. No que se refere aos atos administrativos discricionarios, o bom
administrador publico emite juizos decisorios de valor, buscando conferir a maxima
concretizacdo dos valores projetados pelo sistema juridico; ja em relacdo aos atos vinculados,
0 bom administrador publico emite o minimo de juizo de valor, suficiente para que confirme o

principio da legalidade, isto é, respeita a0 méximo a determinacao do contetdo da lei.
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Nesse contexto, é seguro defender que, no desempenho da atividade administrativa, o
gestor publico atento as circunstancias da situacao real tem a sua discricionariedade restringida,
mitigada, reduzida, de sorte que ocorre o encolhimento do universo de opcBes que seriam,
inicialmente e in abstracto, legitimas e validas. Frente ao caso concreto, existirdo op¢des que
ndo serdo mais adequadas e que ndo mais poderdo ser utilizadas como solucao a necessidade
administrativa identificada, diferentemente das opc¢des remanescentes. Entdo, pode-se dizer
que, quanto as opcdes que sobreviveram as circunstancias da situacdo in concreto, o gestor
publico passa a ter um dever de privilegia-las em detrimento das demais, ainda que possa se
valer da discricionariedade para eleger, motivadamente, a remanescente que entender mais
adequada.

Ventila-se, inclusive, a tese juridica sobre a possibilidade de um ato administrativo
discricionério (possibilidade de opc¢do entre mais de uma alternativa possivel e legitima) se
convolar em uma atuacgdo vinculada do agente publico (uma Unica opg¢do), a depender das
circunstancias do caso concreto. Em outras palavras, o que poderia ser, em tese, uma opgao
dentre varias passiveis de serem selecionadas como solucdo adequada (ato discriciondrio),
passa a ter, em atencdo as peculiaridades da necessidade administrativa a ser atendida (caso
concreto), a sua selecdo exclusiva como dever do qual o administrador ndo podera se
desincumbir (ato vinculado).

Trata-se do que André Saddy (2017) entende como atrofia, mingua ou reducdo da
discricionariedade a zero ou a um (Ermessensreduzierung auf Null ou Ermessensschrumpfung),
no sentido de que a norma juridica em abstrato tem uma discricionariedade em potencial e que
o administrador publico somente possuira discricionariedade efetiva ap6s a andlise da situacéo
concreta.®®

A conclusao é gue a discricionariedade ndo confere a autoridade publica, quando do

exercicio da fungdo administrativa, a faculdade pura e simples de escolher qualquer uma das

4 André Saddy (2017) explica que “o agente plblico tem o dever juridico de satisfazer os interesses publicos por
meio da legalidade, legitimidade e licitude. Se determinada alternativa ou op¢do ¢ a “melhor” ou “6tima”, esta sera
0 Unico caminho valido; os demais serdo indevidos, invalidos. Se assim for, estar-se-a diante de uma hipétese de
atuacdo vinculada, e ndo de discricionariedade. Assim pensando, estar-se-4 contra quem fundamenta o processo
decisério das alternativas ou op¢Ges validas nos principios juridicos, como o da razoabilidade, proporcionalidade,
eficiéncia, moralidade, entre outros, pois se existem alternativas ou op¢des mais razodveis, mais proporcionais ou
mais eficientes, as demais serdo obrigatoriamente irrazodveis, desproporcionais ou ineficientes e, portanto,
invalidas. Tais principios séo critérios que devem ser utilizados no ambito da interpretagdo, feito com o fim de
delimitar quais sdo as alternativas ou opcOes validas e, assim, delineando o universo de opgdes discricionais
efetivas.”. O autor ainda afirma que “A verdade é que a discricionariedade trabalha com a tentativa de definir o
residuo de legitimidade e licitude necessario para integrar uma determinada atuagdo. Logo, somente havera
discricionariedade (efetiva) se todas as alternativas ou opgGes forem igualmente validas, e isso somente é possivel
frente aos casos concretos. Se houver alternativas ou opg¢des validas apenas em abstrato, estar-se-a diante de uma
discricionariedade potencial, passivel de ndo ser confirmada a posteriori pela realidade concreta.”.
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alternativas possiveis. O administrador apenas respeitara a discricionariedade que Ihe foi
conferida pela ordem juridica se optar pela solugdo que esteja em acordo com as caracteristicas
da realidade dos fatos, amparada por estudos consistentes que comprovam ser a mais adequada
em relacdo a eficiéncia (relacéo custo/beneficio) e a eficacia (aptidao para produzir resultados
de interesse puablico). Imediatamente apds a identificacdo da melhor solugdo pelo gestor
publico, esta se tornara vinculante e deve ser adotada, momento em que a discricionariedade
ndo autorizara a adogdo de outra solucdo (PEREIRA JUNIOR, 2017, p. 271).

Entdo, se € incontroverso que a atuacdo do gestor publico esta pautada pelo
ordenamento juridico e pelo que Ihe é autorizado, é evidente que a discricionariedade abrange
apenas as op¢des permitidas pela ordem juridica (e nesse cenério, afasta solugdes ilicitas ou
contrarias ao interesse publico, ainda que sob o pretexto de inovacéo e eficiéncia). Por outro
lado, a discricionariedade impde ao gestor o dever de adotar a solucdo mais adequada (por
vezes, mais de uma, ou uma entre multiplas de similar adequagédo), como pode ser o caso, por
exemplo, de uma ferramenta tecnolégica (ou mais de uma) cuja adogdo é permitida dentro do
espectro normativo e que, no caso concreto, apresenta-se como a solucdo mais adequada a
necessidade administrativa identificada.

A partir da limitagdo da discricionariedade administrativa diante do caso concreto,
surge a defesa de que existe um dever juridico de o administrador publico incentivar e fazer uso
da inovacdo em suas rotinas internas e na prestacdo de servigos publicos, pratica prevista e
autorizada pelo ordenamento juridico brasileiro. Evidentemente, o agente publico somente
podera ser compelido a agir de determinada forma, ou de determinadas formas (se houver mais
deu uma alternativa possivel diante do caso concreto), se houver a confirmacdo quando da
analise das peculiaridades da situacdo real de que solucdes inovadoras atenderdo a necessidade
administrativa especifica e ao interesse publico.

Por fim, é importante destacar que ndo se estad a defender, em hipotese alguma, o
controle excessivo, cego e arbitrario, com visdo unicamente legalista, sobre a atividade
administrativa e a discricionariedade inerente a funcdo do gestor publico. Longe disso, até
porque se entende que o controle desmedido e em excesso configura uma préatica engessadora
da gestdo publica e manifestamente contréria a inovagdo, que exige, muito pelo contrério, a
adocdo de medidas distintas e alternativas para atender as necessidades identificadas pela
administragdo publica.

Gustavo Justino de Oliveira (2018) reconhece que, nas Ultimas trés décadas, desde a
promulgacéo da Constituicdo de 1988, a atividade de controle trouxe impactos positivos ao

processo de moralizacdo, democratizagdo e profissionalismo na estrutura administrativa.
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Entretanto, destaca que o objetivo do controle nunca foi e nem poderia ser o de substituir pura
e simplesmente a atuacdo final do gestor publico e a sua inerente discricionariedade, sob pena
de paralisar a atividade da administragdo publica.*®

Evidentemente, o atendimento as necessidades administrativas exige uma
interpretacdo normativa com mais proximidade a eficiéncia, efetividade e economicidade da
acdo administrativa, o que acaba envolvendo um incremento da discricionariedade
administrativa. Contudo, isso ndo pode significar um aumento descontrolado do controle; pelo
contrario, faz surgir a exigéncia de que os 6rgdos de controle estejam atentos e sensiveis a
realidade administrativa, de modo a viabilizar, por intermédio até mesmo de ferramentas
tecnoldgicas, um controle concomitante, preditivo e tempestivo a ado¢do das medidas de
atendimento as necessidades administrativas. Dessa forma, é possivel fortalecer a capacitacédo
das instituicbes publicas para compreender a diversidade existente em cada especialidade da
administragdo pablica (CAVALCANTE, 2017, p. 76).

Sobre as dificuldades enfrentadas pelo gestor publico diante da necessidade de optar
por uma solucdo inovadora na situacdo concreta, especialmente em relacdo a solucbes
tecnoldgicas, Rafael Jardim Cavalcante (2017, p. 80-82) consigna ainda que a visao engessada,
em estrito teor de legalidade, representa o maior limitador da aplicacdo mais abrangente da lei,
capaz de barrar proposicdes de solucdes gerenciais inovadoras para uma melhor gestdo publica.
A visdo excessivamente restrita a legalidade desencoraja a inovacao e a aplicacdo de solucdes
inéditas, militando contrariamente as oportunidades carreadas pela era digital. Além disso,
destaca que a existéncia de demandas gerenciais mais amplas, com incremento da
discricionariedade do gestor, conferem o risco de haver uma maior concentracdo de
responsabilidade individual do agente, tornando-se, também, uma barreira a inovacdo. Nao
raramente, “tendo em vista o ‘risco’ de decidir errado e diante da iminente responsabilizacao
pelo controle, tende-se a mediocridade.*” A caréncia de controle, por outro lado, abre passos

para o desvio de recursos, em idéntica (ou pior) ineficiéncia administrativa”.

4 Gustavo Justino de Oliveira (2018) ainda ressalta que “niio podemos desconsiderar que o ambiente institucional
e juridico-normativo do direito administrativo renovou-se em torno da governanca publica e por via de
consequéncia da busca por novos standards de interpretacdo e aplicacdo do Direito. Assim, o que todos devemos
desejar é a funcionalidade e estabilidade do sistema administrativo, a ser alcancada ndo em um ambiente de
constante antagonismo e embate entre controle e gestdo, mas de coprotagonismo civilizado e debates propositivos,
jamais deixando-se de lado aqueles a quem controle e gestdo devem permanente satisfacdo, como deveres
estabelecidos no plano constitucional: o cidaddo e a sociedade.”

47 Sobre o assunto, Gustavo Henrique Carvalho Schiefler (2021b) entende que “O peso da caneta, o senso de
autopreservagdo (“estima pelo CPF") e a cultura de desconfiancas sobre as contratagdes publicas costumam
evidenciar o abismo pragmatico existente entre o que € permitido fazer, por ser tedrica e razoavelmente defensavel,
sobretudo sob a perspectiva do poder ser, e o que é recomendado fazer, em avaliagdo de segurancga juridica, ou
sobre como se deve proceder para se evitar a responsabilizacdo pessoal, ou mesmo a prépria necessidade de se
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As novidades tecnoldgicas se relacionam intimamente com esse cenario de
discricionariedade, uma vez que, ao passo que a sociedade adquire novos costumes (na linha
do conceito relativo de servigos publicos, aptos a atender necessidades igualmente relativas
no espago e no tempo), as ferramentas tecnoldgicas estdo cada vez mais desenvolvidas e
disponiveis, apresentando-se como instrumentos de solu¢do dos problemas da administracao
pablica. Se houver dois caminhos passiveis de serem trilhados, o gestor devera optar pela
melhor hipoOtese, a ser selecionada apoOs estudo diligente que demonstre as causas e
consequéncias. Em uma realidade em que as solugdes tecnoldgicas estdo substancialmente mais
acessiveis, e diante da constatacdo de que as necessidades dos cidaddos serdo mais bem
atendidas por meio da utilizagdo de ferramentas digitais, esta op¢éo (que representa, no caso,
a melhor hipétese) deixa de ser encarada como uma op¢do, mas como uma vinculagdo imposta
pelo dever de eficiéncia, sendo que a sua ndo selecdo deve ser fundamentada (CAVALCANTE,
2017, p. 80-82).

A grande questdo é que a inovacdo na administracdo publica reclama o permanente
guestionamento das praticas que costumeiramente sdo empreendidas, assim como a realizacao
de experimentos®. E preciso criar incentivos institucionais que viabilizem a ado¢&o segura de
solucdes criativas e que respeitem e verifiquem a adequacéo perante o ordenamento juridico. A
inovacdo depende de determinado grau de flexibilidade das praticas administrativas, de controle
do risco e de uma relativa tolerancia ao erro*®, a fim de reverter os incentivos que privilegiam
o conformismo, a apatia e a manutencao do status quo na administracéo publica (CARVALHO,
2020, p. 128).

defender contra uma eventual tentativa de responsabilizagdo.” A respeito da contratacdo de inovagdes
tecnoldgicas, 0 mesmo autor (SCHIEFLER, G., 2021a) destaca que “¢ comum que haja dificuldade em contratar
inovacdo tecnoldgica por receio ou desconhecimento sobre como conduzir processos administrativos para
contratacdo de inovagdo tecnoldgica, em fendmeno que causa paralisia administrativa e arruina a capacidade
adaptativa dos 6rgdos e entidades publicos. A aposta, para reverter este quadro, é a intensificacdo de dialogos
institucionais entre 6rgdos de controle, 6rgdos jurisdicionados e comunidade juridica, para que haja a disseminacao
de boas praticas e a formacdo de um importante consenso cultural: no caso de inovagdo tecnoldgica, o resultado
atil pretendido com o contrato pode, naturalmente, ndo ser atingido.”.

48 Eduardo Jorddo (2018, p. 143) vé com receio o alto nivel de intervengéo dos controladores na atividade
administrativa inovadora, que pode desfavorecer a inovagdo. Segundo o autor, “E que a inovacio depende do
experimentalismo, depende de tentativa e erro, e isso parece bastante improvavel num cenario em que qualquer
acdo do administrador esta sendo vigiada de perto por um niimero cada vez maior de controladores, cada um deles
bastante interventivo.”

4% Na mesma linha, Gledson Pompeu Correa da Costa (2017, p. 116) ressalta a impossibilidade de estabelecer uma
relagdo direta entre inovagdo e resultados: “Ainda que o objetivo final da implementagdo de novas ideias seja
alcancar o sucesso na geragdo de efeitos positivos, estes ndo devem ser considerados obrigatérios. A adogao de
processos inovadores implica experimentacdo, com o consequente reconhecimento de que nem todas as ideias
serdo viaveis e nem todas as tentativas de implementagao produzirdo as consequéncias esperadas.”.
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1.3 NOVA LEI DE LICITACOES: MODERNIZACAO DO REGIME JURIDICO DE
CONTRATACOES PUBLICAS

Diante da funcdo do Estado brasileiro como contratante, capaz de induzir préaticas e
comportamentos na esfera da administracéo publica, evidentemente, mas também no &mbito da
sociedade privada, e considerando a relevancia da abordagem entre contratacdes publicas e
inovacdo, surge-se como objeto de estudo a Lei n® 14.133/2021 (Nova Lei de Licitacdes),
publicada em 1° de abril de 2021, que traz consigo um espirito de modernizacdo do regime
juridico anterior.

A seguir, serdo abordados alguns aspectos sobre a Nova Lei de LicitagOes capazes de
transformar, por meio da inovacdo tecnologica e digital, o mercado de contratacfes publicas,
com foco na modernizacdo dos procedimentos e na expressa predilecdo pelos processos
administrativos eletronicos. Especificamente, as seguintes tematicas serdo enfrentadas: (i) a
Nova Lei de Licitagdes e o incentivo a inovacdo como objetivo do processo de contratagdo
publica; (ii) a inovacdo tecnoldgica no ambito da Nova Lei de Licitacdes; (iii) o processo
administrativo eletrénico estipulado como regra nas contratacdes publicas; (iv) a criacdo do
Portal Nacional de ContratacGes Publicas — PNCP; (v) o didlogo competitivo e a contratacdo de
solucBes tecnoldgicas; e (vi) a aproximacdo da atividade administrativa ao paradigma da
administracdo publica digital.

1.3.1 Nova Lei de LicitacGes e o incentivo a inovacdo como objetivo do processo de

contratacdo publica

Em primeiro lugar, é importante destacar uma novidade legislativa expressada pelo
texto da Nova Lei de LicitagOes, que institui 0 novo regime geral de licitacGes e contratos
administrativos e consolida regras esparsas em um unico diploma legal. Trata-se da positivacéo,
no marco legal das contratagdes publicas, do incentivo a inovagdo como objetivo dos processos
de contratagdes publicas.

Como antecipado neste trabalho, a Lei n° 14.133/2021 estipula, em seu artigo 11, 1V,
0 incentivo a inovagdo como um dos objetivos que devem ser perseguidos pelas contratacdes

publicas®®. E uma novidade em relacio ao antigo regime geral de licitagbes e contratos

0 Conquanto o artigo 11 da Lei n° 14.133/2021 utilize a expressdo processos licitatorios, entende-se que a
compreensdo mais adequada é a de abrangéncia estendida também as contratagdes diretas, por dispensa ou
inexigibilidade de licitacdo, o que se depreende por interpretacdo sistematica e finalistica da nova lei, tendo em
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administrativos (Lei n° 8.666/1993)°!, cujos dispositivos versavam sobre inovagdo de forma
pontual, distante de ser uma finalidade dos processos de contratacdo, e diziam respeito
especialmente a margem de preferéncia nos processos de licitagdo, a exemplo do seu artigo 3°,
8 6°.

A insercdo desta novidade na Nova Lei de Licitages, quando em cotejo com a sua
antecessora (Lei n® 8.666/1993), representa uma revisdo de politica e de legislacdo nacionais
que constituiram, até entdo, as bases de determinado campo da economia de mercado nacional,
qual seja, o de contratacdes publicas. E o que ensina Amanda Flavio de Oliveira (2012, p. 417),
segundo a qual, mutatis mutandis, politicas e legislagdes que outrora foram adequadas ao
momento histérico-econdmico nacional precisam ser revisadas se esta adequagdo nao mais
existir na atualidade. Ou seja, no presente caso, ainda gque, eventualmente, entenda-se que a Lei
n° 8.666/1993 tenha sido adequada para 0 momento que foi editada, mostra-se defasada no que
toca as relagdes juridicas e as necessidades administrativas contemporaneas que precisam ser
atendidas.

De forma especifica, na Nova Lei de Licita¢fes o incentivo a inovacao representa uma
vontade expressada pelo legislador, juntamente com o desenvolvimento nacional sustentavel,
que também esté previsto no artigo 11, 1V, da nova lei. Contudo, a norma nao se contentou em
apenas estipular o incentivo a inovagdo como objetivo, mas também se dedicou a determinar o
responsavel por alcancga-lo.

E o0 que dispde o paragrafo Gnico do seu artigo 11, segundo o qual a alta administracdo
do o6rgdo ou entidade passa a ser a responsavel pela governanca das contratacbes e por
implementar processos e estruturas para viabilizar o atingimento dos objetivos estabelecidos,
como é o caso do incentivo a inovacdo. Ou seja, em Ultima analise, ainda que cada gestor
publico tenha o dever de incentivar a inovacao (seja em decorréncia da Nova Lei de Licitac6es
ou de outra norma legal, seja em razdo de disposi¢do constitucional), a alta administragéo
precisard promover um ambiente propicio e assegurar o alinhamento das contratacGes aos

objetivos visados, inclusive para promover a eficiéncia, efetividade e eficacia.

vista que ndo haveria sentido em estipular objetivos e diretrizes apenas relacionados as licitagdes, e ndo as
contratagdes publicas em geral, cujo regime juridico incidente € 0 mesmo.

51 Conforme indicado em momento anterior, apesar de o incentivo a inovagdo como objetivo ser uma novidade
textual para o novo regime geral de contratacdes publicas, 0 mesmo ndo pode ser afirmado em relacdo a Lei do
RDC (Lei n° 12.462/2011), que consigna esta finalidade, voltada especificamente a inovagao tecnolégica, em seu
artigo 1°, § 1°, I1l. Entretanto, sabe-se que esta lei especial sera revogada em abril do ano de 2023 pela Nova Lei
de Licitacdes, de acordo com o artigo 193 da nova lei, 0 que ndo altera o fato de que o novo marco legal
instrumentalizou a consolidacdo das normas de licitacdo pablica em um Unico diploma legal.
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E relevante observar que, embora a Lei n° 14.133/2021 inaugure um novo regime
juridico de licitagdes e contratos administrativos e esteja em vigor desde a sua publicagdo, em
1° de abril de 2021, a Lei n° 8.666/1993 continua vigente no que toca as regras procedimentais
e principioldgicas®?.

Isto é, haverd um periodo de convivéncia, que se estendera por dois anos, entre a Lei
n°®14.133/2021 e o regime anterior, o qual inclui a Lei n® 8.666/1993, a Lei n® 10.520/2002 (Lei
do Pregdo) eaLein®12.462/2012 (Lei do RDC). Nesse periodo, a administracdo publica podera
aplicar a Nova Lei de Licitacdes ou aplicar o regime juridico anterior, mas ainda vigente, sendo
permitida a alternancia dos regimes, mas ndo a utilizacdo combinada de ambos. Assim, o gestor
publico podera ora promover contratagdes por meio das normas antigas e ora fazer uso da Lei
n® 14.133/2021, desde que haja indicacdo expressa no edital de qual regime esta sendo aplicado
(NIEBUHR, J., 2021, p. 8-9).

Nesse sentido, ainda que possam existir entendimentos contrarios a respeito da suposta
aplicacdo imediata de regras procedimentais e processuais da Nova Lei de Licitagdes®?,
entende-se como regra o que foi manifestamente positivado pelo legislador ordinario no artigo
191 da Lei n° 14.133/2021, que ndo abre margem para a aplicacdo combinada das normas
juridicas de contratagBes publicas, mesmo em se tratando de regras procedimentais ou de
governanca. Evidentemente, se esta fosse a intengéo do legislador, haveria a previsdo normativa
para tanto; trata-se da maxima inclusio unius alterius exclusio, isto é, se a lei ndo incluiu, €
porque desejou excluir, de sorte que ndo cabe ao intérprete fazer por vezes de legislador.

Disso poder-se-ia decorrer o entendimento de que, se o gestor publico optar por aplicar
o regime de contratagdes publicas anterior a Nova Lei de Licitac6es, inaugurado em 1° de abril
de 2021, a licitacdo ou contratacdo direta pretendida ndo precisaria ter, como objetivo, 0
incentivo a inovacdo, ja que na Lei n° 8.666/1993, por exemplo, ndo consta determinacédo
expressa nesse sentido. Contudo, este ndo é a melhor compreensdo do ordenamento juridico.

Como ja salientado, o incentivo a inovacao foi uma novidade normativa positivada no
ambito do regime juridico de contratagdes publicas, mas ndo o é em se tratando de
administracdo publica brasileira, j& que o ordenamento juridico impde ao Estado o dever de

incentivar a inovacdo. E dizer, ainda que o gestor opte por ndo aplicar a Lei n° 14.133/2021,

52 Conforme o inciso I do artigo 193 da Nova Lei de LicitagOes, na data de sua publicacdo (1° de abril de 2021)
revogaram-se apenas as regras atinentes aos crimes e as penas previstas na Lei n° 8.666/1993.

53 Margal Justen Filho (2021, p. 1170) entende que as normas da Lei n°® 14.133/2021 podem ser enquadradas em
trés grupos distintos, sendo um deles destinado as regras de aplicacdo imediata, atinentes a fase de instrucdo do
processo licitatério, a governanca publica e aos deveres no tocante a organizacao da atividade administrativa.
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outras regras juridicas ainda o vinculam ao dever de empreender medidas de incentivo a
inovacdo na esfera administrativa.

O efeito juridico e pratico da insercdo do incentivo a inovacdo como objetivo dos
processos de contratacdo na Nova Lei de LicitacGes pode ser visualizado de maneira analoga
aquela referenciada a respeito da Emenda Constitucional n°® 85/2015, que acrescentou ao texto
da Constituicdo de 1988 previsdo expressa de teor semelhante (dever de o Estado brasileiro
incentivar a inovacgdo). Ainda que este incentivo ja fosse, mesmo que implicitamente, um
objetivo imposto pelo ordenamento juridico, para o qual o processo de contratacdo devesse estar
direcionado, a previsdo expressa no novo marco legal fortalece o estimulo e a seguranca ao
administrador publico para inovar.

Até mesmo por essa razao € que se vé com bons olhos a positivacdo do incentivo a
inovacdo como finalidade a ser alcancada pelo processo de contratacdo publica. E dizer, sem a
forca da inovacdo ndo é possivel imaginar solugdes estratégicas para os desafios da
administracdo publica, sendo que a sua gestdo deve produzir solugdes distintas as novas
circunstancias impostas pela realidade, porque é improvavel que solugcbes antigas sejam
suficientes para solucionar problemas novos (NOHARA, 2017).

Em um cenério de administracdo publica digital (governo digital), a inovagdo que se
exige demanda uma estrutura juridica e institucional capaz de induzir e incentivar
comportamentos proativos dos administradores, para que a administracdo publica se antecipe
as tendéncias e as necessidades dos individuos, com o apoio das novas tecnologias, assim como,
no longo prazo, seja capaz de colher resultados expressivos. Se a administracdo pretende ser
digital e prestar servicos publicos compativeis com esse modelo, é preciso inovar
constantemente (CARVALHO, 2020, p. 129-130).

Portanto, repita-se: vé-se como medida positiva a inclusdo do incentivo a inovagéo
como objetivo a ser perseguido pelas contratacdes publicas, ainda que, por um lado, o seu efeito
juridico imediato ndo seja tdo inovador (pois este dever de incentivo ja existia, decorrente de
outras normas juridicas), mas especialmente porque se apresenta como mais um fundamento
juridico apto a justificar medidas legitimas de inovacéo a serem adotadas por gestores publicos
modernos e verdadeiramente atuantes em prol do interesse publico.

Vale destacar que a Nova Lei de Licitagcbes ndo se resume em apenas prever, no seu
artigo 11, o incentivo a inovacdo como objetivo. Mais do que isso, a norma adequa 0s
procedimentos licitatorios a realidade tecnoldgica vivenciada pela sociedade contemporéanea,
privilegiando o processo eletrdnico e a pratica de atos nesse meio. Pode-se considerar, a0 menos

nesse sentido, que a Nova Lei de LicitacBes proporciona uma efetiva modernizacao do regime
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operacional das contratacbes publicas, causando uma transformacdo do paradigma das
licitagBes presenciais e dos processos administrativos analogicos.

Conforme seré abordado no subtdpico 1.3.2.1 deste trabalho, juntamente com outras
medidas de inovacdo expressadas pela Nova Lei de Licitacbes, o processo administrativo
eletronico foi algado a uma posicgéo de relevante destaque e importancia como locus regular de
processamento das licitagOes e contratacOes diretas regidas pela nova lei, tendo sido o ambiente
virtual e eletrdnico instituido como regra, e 0s procedimentos fisicos e presenciais como
excecdo. Trata-se de uma forma de incentivar a inovacgéo por meio do uso da tecnologia durante
0 processo de contratagéo.

Além disso, a Nova Lei de Licitacfes também prevé disposi¢des que permitem o
incentivo a inovacao por meio da contratacdo de solucgdes tecnologicas, ou seja, que extrapola
a funcdo de auxilio a administracdo publica durante o processamento da licitacdo, por exemplo.
E o caso, que também sera ventilado a seguir (subtopico 1.3.2.3), da nova modalidade de
licitacdo denominada dialogo competitivo, que inexistia no ordenamento juridico brasileiro.

Neste contexto é que se resgata a multicitada funcdo das contratacbes publicas de
induzir comportamentos na sociedade. A estipulacdo do incentivo a inovacdo como objetivo
reforca ainda mais essa competéncia, tendo em vista que, novamente fazendo uso de exemplos,
as empresas interessadas em participar de uma licitacdo terdo de se adequar a regra dos
processos eletrénicos e da pratica de atos eletrbnicos, ou mesmo, noutro giro, a atividade
produtiva e a busca por solugdes tecnoldgicas serdo estimuladas pela demanda administrativa
de solucionar problemas internos e de prestacdo de servicos a populacdo por intermédio da
tecnologia.

Igualmente, nédo se pode ignorar a realidade de que, com a cria¢do do Portal Nacional
de ContratacGes Publicas — PNCP, a Nova Lei de Licitacbes estimula e também induz a
adequagcdo das atividades de controle interno, externo e social das compras publicas, tendo em
vista que informacdes relevantes e atinentes as contratagdes estardo centralizadas neste portal
eletronico, de sorte que sera viavel, e recomendavel, o desenvolvimento e a utilizagdo de

ferramentas tecnoldgicas para incrementar a atividade de controle.

1.3.2 Inovagdo tecnoldgica na Nova Lei de LicitacOes

No decorrer do texto da Nova Lei de LicitagOes, verificam-se diversas situacdes em
que o legislador optou por conferir uma especial atengdo a inovagdo, em particular aquela de

carater tecnoldgico, prevendo procedimentos da licitacdo e de publicacdo dos atos
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administrativos, estipulando modelagens ou mesmo dispondo sobre a fiscalizagdo da execugéo
dos contratos administrativos. Evidentemente, era de se esperar que, a0 impor o incentivo a
inovacdo como objetivo expresso das contratacdes publicas, esta seria a esséncia a ser percebida
nas determinacdes que regulamentam os processos licitatdrios, as contratacdes diretas e as
execucgdes contratuais.

Esclarece-se que a abordagem que ora se faz, no que toca a inovagao, segue a mesma
linha de definigdo explorada no subtdpico 1.2.2, no sentido de que no ambito da administracéo
publica é possivel que a inovacdo ndo se restrinja apenas ao que inexistia no mundo dos fatos.
A inovacgéo no contexto administrativo pode perpassar pela reformulacéo, melhoria, incremento
ou criagdo de processos ou procedimentos administrativos a fim de incrementar a qualidade da
prestacdo dos servicos publicos, ainda que, por exemplo, mediante tecnologias existentes cuja
utilizacdo ainda ndo era difundida na administracdo publica.

Também é importante destacar que nem todas as previsdes constantes da Lei n°
14.133/2021 atinentes a inovagdo tecnoldgica sdo exclusivas da nova lei. Existem medidas
anteriormente previstas na Lei n° 8.666/1993 que foram reafirmadas pela Nova Lei de
LicitacGes, inclusive porque o regime anterior ndo fechava completamente os olhos a inovacao,
mas apenas conversava de forma esparsa e ndo concatenada com o tema, diferentemente do que
o0 faz a Nova Lei de LicitacOes.

Apenas a titulo de ilustracdo, com a ressalva de que este ndo sera o foco da abordagem
que se pretende com este subtopico, pode-se mencionar como exemplo de medida que conversa
com a inovacao, existente na Lei n° 8.666/1993 e reafirmada pela Nova Lei de LicitacGes (artigo
26, § 294 o caso da concessdo de margem de preferéncia aos produtos manufaturados e
servicos nacionais resultantes de desenvolvimento e inovacgdo tecnoldgica, conforme dispde o
artigo 3°, 8 7°, da Lei n° 8.666/1993.

Marcal Justen Filho (2019, p. 149), ao comentar sobre a referida margem de
preferéncia, ainda sob o contexto da Lei n® 8.666/1993, ja afirmava que a inovacao tecnologica
é relevante para o progresso econémico, sendo que a aquisicdo de produtos e servicos
desenvolvidos no exterior poderia, no seu entendimento, agravar o problema da dependéncia
tecnologica, inviabilizando o desenvolvimento da indUstria nacional. A opcéo por conferir uma

margem de preferéncia aos produtos resultantes de inovacéo tecnoldgica resulta, ao longo do

5 Lei n° 14.133/2021: Art. 26. No processo de licitagdo, podera ser estabelecida margem de preferéncia para: [...]
§ 2° Para os bens manufaturados nacionais e servicos nacionais resultantes de desenvolvimento e inovagéo
tecnoldgica no Pais, definidos conforme regulamento do Poder Executivo federal, a margem de preferéncia a que
se refere o caput deste artigo podera ser de até 20% (vinte por cento).
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tempo, em reducédo dos custos para futuras aquisi¢des. A inovagdo, ou seja, a implantacéo de
novas tecnologias e soluc@es, é capaz de produzir efeitos econdémicos de reducdo de precos.
Nesse sentido, privilegiar em determinadas ocasides, previamente estabelecidas pelo legislador,
esses bens e servicos transcende a dimensdo unicamente politica, mas também alcanca a seara
econdmica da administragdo publica.

A instituicdo de margens de preferéncia para empresas nacionais de base tecnoldgica,
na Lei n®8.666/1993, e agora também na Lei n® 14.133/2021 (em seu artigo 26, § 2°), configura
a concretizacao do pensamento apresentado de que as compras publicas sdo um instrumento de
inducdo de inovacao. Melhor dizendo, a administracéo publica faz uso do seu poder de compra
para catalisar os processos de promocdo da inovagdo e do desenvolvimento tecnoldgico
(COSTA; TERRA, 2019, p. 44).

Nesse contexto, pode-se afirmar que ndo se trata, pois, de uma novidade trazida pela
Lei n® 14.133/2021, tendo em vista que a inovagdo tecnoldgica sempre teve uma funcdo de
destaque para as contratacGes publicas, merecendo importante abordagem pelas leis que
antecederam a Nova Lei de LicitacGes. Entretanto, o que houve com o surgimento da nova lei
foi uma adequacdo e um alinhamento sistematico do marco legal de contrataces publicas com
a realidade tecnoldgica.

Por essa razdo, este subtdpico também se dedicara a introducdo de novidades
legislativas que se relacionam com as inovagdes tecnoldgicas, trazidas pela Nova Lei de
LicitacGes, as quais sdo merecedoras de especial atencdo por sua relevancia ao paradigma de
contratacdes publicas inaugurado pela norma. Sdo eles: (i) o uso preferencial do processo
administrativo eletrénico para levar adiante as contratacGes publicas, em todas as suas fases
(interna, externa e contratual); (ii) a criacdo do Portal Nacional de Contrata¢des Publicas —

PNCP; e (iii) a nova modalidade de licitacdo denominada dialogo competitivo.

1.3.2.1 Processo administrativo eletronico como regra nas contratacdes publicas

Em primeiro lugar, destaca-se a opgdo do legislador de privilegiar os processos
eletronicos no ambito da Nova Lei de LicitagcOes, isto €, aos processos de contratacfes publicas
que tramitam em formato eletronico, sejam eles licitatorios ou diretos (mediante dispensa ou
inexigibilidade de licitacéo).

A nova lei é clara e expressa: utilizando-se do termo preferencialmente (no seu artigo
12, VI, assim como no artigo 17, 8§ 2°), a regra passa a ser contratar mediante processo

administrativo eletrénico, e a excecdo se torna a forma presencial, que deve ser sempre
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motivada. E mesmo nessas hipoteses de licitacdo analdgica (presencial), as sessdes publicas
presenciais deverdo ser registradas em ata e gravada em audio e video, ou seja, de uma forma
ou de outra devera haver ao menos a eletronizacao parcial do processo, viabilizando o registro
e 0 arquivamento de informacdes.

A proposito, trata-se de medida que se alinha aos principios e diretrizes de um modelo
de administracdo publica digital (que sera abordado no segundo capitulo deste trabalho), bem
como aos expedientes de controle interno, externo e social dos processos de contratacdes
publicas inseridos na era digital (que serd abordado no terceiro capitulo deste trabalho).

Se ndo houver motivacdo legitima para a realizacao de licitacdo em formato analdgico,
com sessdes publicas presenciais, ao gestor ndo haverad discricionariedade para agir: sob a
aplicacdo da Lei n° 14.133/2021, o processo administrativo devera ser eletrdnico e os atos
praticados deverdo ser digitais. Esta € a regra que a Nova Lei de Licitagcdes trouxe ao regime
juridico das contratacBes publicas, a qual constitui uma das principais alteracdes e detém
potencial transformador do paradigma analédgico e burocratico.

A logica dos processos administrativos eletrénicos para licitar e contratar € verificada
em diversos dispositivos da Nova Lei de Licitagdes, como é o caso do artigo 12, VI, segundo o
qual no processo licitatorio® os atos serdo preferencialmente digitais, de forma a permitir que
sejam produzidos, comunicados, armazenados e validados por meio eletrénico. E de se
observar, portanto, que a utilizacdo preferencial se traduz em regra, exigindo-se motivagédo para
agir diferente.

Igualmente em favor dos processos eletrdnicos, ao estipular as fases do processo de
licitacdo (em preparatéria, divulgacdo do edital, apresentacdo de propostas e lances,
julgamento, habilitacéo, recursal e homologacéo), o artigo 17 da Lei n® 14.133/2021 determina
em seu § 2° que as licitacOes serdo realizadas preferencialmente sob a forma eletronica,
admitida a utilizacdo da forma presencial, desde que motivada, devendo a sessdo publica ser

registrada em ata e gravada em audio e video®®. Mais do que isso, a nova lei vai além: faculta

%5 Novamente, assim como no artigo 11, a expressao utilizada pelo legislador para estabelecer objetivos e diretrizes
foi processos licitatorios. Contudo, entende-se que a interpretacdo mais adequada, sistematica e finalistica da
norma é compreendé-la como inclusiva das contratagGes diretas por dispensa e inexigibilidade de licitacéo.

% O artigo 17, § 5°, da Lei n° 14.133/2021 reforga a excepcionalidade das licitagdes presenciais e o dever de gravar
em audio e video as suas sessdes publicas: “Na hipotese excepcional de licitacdo sob a forma presencial a que
refere 0 § 2° deste artigo, a sesséo publica de apresentacdo de propostas devera ser gravada em &udio e video, e a
gravacao sera juntada aos autos do processo licitatorio depois de seu encerramento.”
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a administracdo publica o poder de condicionar a validade e eficacia dos atos dos licitantes
apenas aqueles praticados em formato eletronico (artigo 17, § 4°)°'.

Evidencia-se, assim, a necessidade de os interessados em participar de licitacGes
publicas se adequarem a realidade digital dos processos eletronicos. E a concretizacdo de uma
das formas de inducéo de préticas e comportamentos por meio das contratacfes publicas. Se a
empresa interessada ndo estiver harmonizada e em conformidade com a realidade minimamente
tecnoldgica da administracdo puablica, podera ter a sua participacdo prejudicada no certame
publico.

Como as determinacg0es sao fartas, é natural e esperado que a Nova Lei de Licitacdes
tenha imposto aos 6rgdos da administragdo publica diversas competéncias regulamentares®,
atinentes a processos eletrénicos e relativas as atividades de administracdo de materiais, de
obras e servicos e de licitacdes e contratos. E o caso daquelas previstas nos incisos do artigo 19
da nova lei: (i) instituicdo de instrumentos que centralizem os procedimentos de aquisicao e
contratacdo de bens e servicos; (ii) criacdo de catalogo eletrénico de padronizacdo de compras,
servicos e obras®®; (iii) instituicdo de sistema informatizado de acompanhamento de obras, com
recursos de imagem e video; (iv) instituicio de modelos de minutas de documentos de
referéncia para utilizacdo por 6rgdos e entidades da administracdo; e (v) adocdo gradativa de
tecnologias e processos integrados que permitam a criacdo, a utilizacdo e a atualizacdo de
modelos digitais e de obras e servicos de engenharia®.

Tratam-se de exemplos que, certamente, dependem de uma estrutura digital e

centralizadora no ambito das contratacdes publicas, pois ndo € possivel atender as competéncias

57 Lein°14.133/2021: Art. 17.[...] § 4° Nos procedimentos realizados por meio eletrdnico, a Administracdo podera
determinar, como condi¢do de validade e eficacia, que os licitantes pratiquem seus atos em formato eletronico.

% A Nova Lei de Licitagdes delega muitas das suas disposicdes a regulamentos, como se verifica de estudo
realizado pela Equipe Técnica da Zénite Consultoria (2021) sobre a necessidade ou ndo de novos regulamentos
para a aplicacdo da Lei n® 14.133/2021.

59 O artigo 6°, LI, da Lei n° 14.133/2021 define catalogo eletronico de padronizagao de compras, servigos e obras
como sistema informatizado, de gerenciamento centralizado e com indicacdo de precgos, destinado a permitir a
padronizacdo de itens a serem adquiridos pela Administracdo PUblica e que estardo disponiveis para a licitacao.
Além disso, a Lei n® 14.133/2021 novamente estipula como regra a utilizacdo de uma ferramenta eletrénica, pois
em conformidade com o seu artigo 19, § 2° a ndo utilizacdo do catélogo eletrénico de padronizagédo ou dos
modelos de minutas deverd ser justificada por escrito e anexado ao respectivo processo licitatorio.

% De acordo com o artigo 19, § 3°, da Lei n° 14.133/2021, nas licitacdes de obras e servicos de engenharia e
arquitetura, sempre que adequada ao objeto da licitacdo, sera preferencialmente adotada a Modelagem da
Informacdo da Construcdo (Building Information Modelling — BIM) ou tecnologias e processos integrados
similares ou mais avangados que venham a substitui-la. Segundo Margal Justen Filho (2021, p. 366), 0 BIM é um
“conjunto de ferramentas eletronicas que permitem a representagdo da obra em trés dimensoes e a atualizagdo em
vista da evolugdo dos servigos. A dinamica da inovagdo pode conduzir a obsolescéncia dessa solucdo, o que é
inclusive reconhecido pelo dispositivo. Dai a previsdo da adocdo de outras alternativas, que venham a ser
desenvolvidas futuramente.”.
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estabelecidas pela Nova Lei de Licitagbes se ndo existirem, a0 menos, processos
administrativos eletronicos no curso de todas as etapas das licitagdes e das contratacdes diretas.

A administracdo publica também sera facultada a convocacio de audiéncia publica a
distancia, em formato eletronico, para discutir licitacdo que pretenda realizar, desde que
disponibilizada previamente as informacGes pertinentes, inclusive de estudo técnico preliminar
e elementos do edital de licitacdo, permitindo a manifestacdo de todo e qualquer interessado
(artigo 21 da Lei n® 14.133/2021).

Igualmente, todos os elementos do edital de licitacdo, o qual devera conter o seu objeto,
as regras de convocacdo, de julgamento, de habilitagdo, de recursos, de penalidades, de
fiscalizacéo, de gestdo do contrato, de entrega do objeto e de condic¢des de pagamento, deverédo
ser divulgados em sitio eletronico oficial®t, o que inclui a minuta de contratos, os termos de
referéncia, o anteprojeto, os projetos e outros anexos relativos ao edital (artigo 25, 8 3°, da Lei
n® 14.133/2021). O acesso a esses documentos, diz a norma, ndo exigira registro ou
identificacdo do interessado, de sorte que devera estar disponivel sem qualquer restri¢éo.

Por fim, em relacdo aos dispositivos pertinentes da Nova Lei de Licitacfes a respeito
da opcdo legislativa pela preferéncia expressa aos processos administrativos eletrénicos e pela
pratica de atos digitais, tanto por parte da administragdo como pelos particulares interessados
nos processos de contrataces publica, menciona-se a permissao concedida pelo artigo 91 da
nova lei de que a celebragao dos contratos administrativos e de seus respectivos termos aditivos
sejam realizadas na forma eletrdnica, desde que atendidas as exigéncias previstas em

regulamento.

1.3.2.2 Portal Nacional de Contratac6es Publicas — PNCP

Quanto a criacdo do Portal Nacional de Contratacbes Publicas — PNCP, este foi
instituido pelo artigo 174 da Nova Lei de Licitagdes como o sitio eletrénico oficial®® que se
destina a divulgacdo centralizada e obrigatéria dos atos exigidos pela norma (inciso I) e a
realizacdo facultativa das contratacdes pelos 6rgdos e pelas entidades dos Poderes Executivo,

Legislativo e Judiciario de todos os entes federativos (inciso II).

61 Como se vera adiante, este sitio eletronico oficial pode ser (e em alguns casos deve ser) o Portal Nacional de
ContratagOes Publicas — PNCP, criado pelo artigo 174 da Nova Lei de LicitacGes.

62 O Portal Nacional de Contratagdes Publicas é considerado o principal sitio eletrénico oficial para a realizagdo
dos processos licitatorios. De acordo com o artigo 6°, L1, da Lei n® 14.133/2021, sitio eletrénico oficial é definido
como o sitio da internet, certificado digitalmente por autoridade certificadora, no qual o ente federativo divulga
de forma centralizada as informacdes e os servigos de governo digital dos seus 6rgéos e entidades.
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Trata-se de uma plataforma eletrdnica de uso obrigatorio para centralizar as
informagdes atinentes aos processos de contratacBes publicas, porém facultativo para a
realizacdo destas contratacdes, que podem ocorrer em sistema distinto — apesar de
preferencialmente em meio eletrénico. E o PNCP que viabilizara o pleno atendimento pela
administracdo publica das diversas obrigacdes impostas pela Nova Lei de Licitacdes, relativas
a divulgacéo de informagdes, ao processamento dos processos licitatorios e, também, a gestéo
e execucdo contratuais.

Alguns exemplos de informac6es cuja disponibilizacéo centralizada € obrigatdria, no
PNCP, estdo dispostos no artigo 174, 8 2°, da Lei n° 14.133/2021, quais sejam: (i) planos de
contratacdo anuais; (ii) catalogos eletronicos de padronizacéo; (iii) editais de credenciamento e
de pré-qualificacdo, avisos de contratacdo direta e editais de licitacdo e respectivos anexos; (iv)
atas de registro de precos; (v) contratos e termos aditivos; e (vi) notas fiscais eletronicas.

Além disso, em acordo com o artigo 174, § 3° da nova lei, 0 PNCP também oferecera
obrigatoriamente: (i) sistema de registro cadastral unificado; (ii) painel para consulta de precos,
banco de precos em salde e acesso a base nacional de notas fiscais eletronicas; (iii) sistema de
planejamento e gerenciamento de contratacfes; (iv) sistema eletrénico para a realizacdo de
sessdes publicas; (v) acesso ao Cadastro Nacional de Empresas Inidéneas e Suspensas — Ceis e
ao Cadastro Nacional de Empresas Punidas — Cnep; e (vi) sistema de gestdo compartilhada com
a sociedade de informacdes referentes a execucao do contrato.

O PNCP foi langado no més de agosto de 2021, mais especificamente no dia 9 de
agosto®?, e viabilizara o cumprimento de diversas regras impostas pela Nova Lei de Licitacdes.
Dentre as determinacdes legais da nova lei que dependiam da efetiva implementacdo do PNCP
(o que gerou debates na academia sobre como 0s gestores publicos deveriam proceder antes
do lancamento do PNCP®*), mencionam-se especificamente duas: a do artigo 54 e a do artigo
94. A primeira®® exige que a publicidade do edital de licitacio e seus anexos seré realizada
mediante divulgac&o e manutengéo no Portal Nacional de Contratagdes Publicas, assim como

os documentos elaborados na fase preparatoria que ndo tenham integrado o edital e seus

83 O Portal Nacional de Contratagdes Plblicas — PNCP esta disponivel em: https://pncp.gov.br/ desde 9 de agosto
de 2021.

6 Sobre o tema referente aos debates de como aplicar a Nova Lei de Licitagdes antes do langamento do Portal
Nacional de Contrata¢des Publicas — PNCP, conferir a opinido de Gustavo Henrique Carvalho Schiefler (2021b).
8 Informa-se que o Congresso Nacional rejeitou o veto do Presidente da Republica ao § 1° do artigo 54 da Nova
Lei de LicitacOes, restabelecendo a obrigatoriedade de os entes federativos publicarem o extrato do edital em diario
oficial e, também, em jornal diério de grande circulacéo. O texto cujo veto foi rejeitado tem o seguinte teor: Art.
54. [...] 8 1° Sem prejuizo do disposto no caput, € obrigatoria a publicagéo de extrato do edital no Diario Oficial
da Unido, do Estado, do Distrito Federal ou do Municipio, ou, no caso de consércio publico, do ente de maior
nivel entre eles, bem como em jornal diario de grande circulacao.
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anexos.%® A segunda demanda que a divulgagdo no PNCP ¢ condigdo indispensavel para a
eficacia do contrato e de seus aditamentos, determinando prazo para que isso ocorra, inclusive
nos contratos celebrados em caso de urgéncia.®’

Ademais, € de se ressaltar a funcdo que o Portal Nacional de Contratacdes Publicas —
PNCP detém em disponibilizar dados estruturados, passiveis de serem mais facilmente
processados por ferramentas de inteligéncia artificial (cujo desempenho pode se dar, também,
com a utilizacao de dados néo estruturados). O fato é que, com a divulgacdo centralizada de
dados estruturados sobre as licitacdes e contratagdes diretas, a execucdo do objeto contratual e
outras etapas dos processos administrativos, inclusive com o formato de dados abertos e a
observancia das exigéncias previstas na Lei de Acesso a Informagdo (artigo 174, § 4°, da Lei
n°® 14.133/2021), o PNCP tem o potencial de se tornar um importante instrumento de
transparéncia e eficiéncia em favor da sociedade, assim como de viabilizar a intensificacdo do
desenvolvimento e do uso de ferramentas de apoio que atuam mediante inteligéncia artificial
(sistemas inteligentes).

Estes sistemas inteligentes podem ser desenvolvidos pela prépria administracdo
publica ou mesmo por cidaddos interessados no controle social, tema que serd mais bem
detalhado na abordagem do segundo e do terceiro capitulos. Entretanto, desde ja é relevante
destacar a funcao de extrema relevancia que o PNCP tera em favor do controle interno, externo
e social dos processos de contratagcdes publicas, configurando uma verdadeira transformacao
inovadora trazida pela Nova Lei de LicitacGes ao ambiente brasileiro de contrata¢fes publicas.

Informa-se que a abordagem realizada acima se deu apenas de forma introdutéria, com
o0 intuito de apresentar o Portal Nacional de Contratacbes Publicas — PNCP, recentemente
lancado e que ainda esta em sua fase inicial de implementacdo. Uma analise mais aprofundada
sobre as suas caracteristicas e a sua relagdo com o controle interno, externo e social das compras

publicas seréa feita no subtdpico 3.3.3 deste trabalho.

% ei n° 14.133/2021: Art. 54. A publicidade do edital de licitagdo sera realizada mediante divulgacdo e
manutencdo do inteiro teor do ato convocatério e de seus anexos no Portal Nacional de Contratages Publicas
(PNCP). [...] 8 3° Apo6s a homologacéo do processo licitatdrio, serdo disponibilizados no Portal Nacional de
ContratacOes Publicas (PNCP) e, se 0 6rgéo ou entidade responsavel pela licitagcdo entender cabivel, também no
sitio referido no § 2° deste artigo, os documentos elaborados na fase preparatéria que porventura ndo tenham
integrado o edital e seus anexos.

67 Lei n° 14.133/2021: Art. 94. A divulgacdo no Portal Nacional de Contratagdes Publicas (PNCP) é condicdo
indispensavel para a eficacia do contrato e de seus aditamentos e devera ocorrer nos seguintes prazos, contados da
data de sua assinatura: | - 20 (vinte) dias Uteis, no caso de licitagao; Il - 10 (dez) dias Uteis, no caso de contratagao
direta. 8 1° Os contratos celebrados em caso de urgéncia terdo eficacia a partir de sua assinatura e deverdo ser
publicados nos prazos previstos nos incisos | e 11 do caput deste artigo, sob pena de nulidade. [...]
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1.3.2.3 Diélogo competitivo e a contratacdo de solugdes tecnoldgicas

Outra novidade trazida pela Lei n® 14.133/2021 atinente as inovacdes tecnoldgicas e
capaz de auxiliar o processo de contratacdo de tecnologia é a modalidade de licitacdo
denominada didlogo competitivo, inexistente até entdo no ordenamento juridico brasileiro de
contratagdes publicas.

Apesar de ndo possuir relacdo direta com o objeto deste trabalho (o uso de inteligéncia
artificial em prol do controle das compras publicas fundamentadas na Nova Lei de Licitacdes
e inseridas em um modelo de administracéo publica digital), o didlogo competitivo é mais um
exemplo que demonstra o alinhamento da Nova Lei de Licitagdes as particularidades de uma
sociedade que vivencia a era digital. Por essa razdo, esta nova modalidade possui espaco na
evolucdo do que se esta apresentando.

Definido pelo artigo 6°, XLII, da Nova Lei de Licitagdes, o didlogo competitivo é
tratado como a modalidade de licitagdo para contratacéo de obras, servigcos e compras em que
a Administracdo Publica realiza didlogos com licitantes previamente selecionados mediante
critérios objetivos, com o intuito de desenvolver uma ou mais alternativas capazes de atender
as suas necessidades, devendo os licitantes apresentar proposta final apds o encerramento dos
dialogos.

Marcal Justen Filho (2021, p. 458) explica que o didlogo competitivo versa sobre
situacbes em que uma solucdo satisfatoria é desconhecida, sendo que a natureza inovadora
inerente ao caso concreto exige a colaboracdo entre a administracdo puablica e a iniciativa
privada, para que dessa interacdo (que é indispensavel nessa situacao) seja desenvolvida uma
solucdo determinada a ser executada. Nessa toada, a opcdo pelo lancamento de um didlogo
competitivo se da em razdo do reconhecimento da insuficiéncia da atuacdo isolada da
administracdo ou de um particular, especificamente para delimitar e determinar as condic¢oes
da contratacdo de uma solucdo que atenda a necessidade administrativa.

Trata-se de modalidade prevista no artigo 32 da Nova Lei de LicitacOes,
expressamente restrita as contratacbes que visem a contratagdo de objeto que envolva,
cumulativamente, (i) inovacéo tecnoldgica ou técnica; (ii) impossibilidade de o 6rgdo ou
entidade ter sua necessidade satisfeita sem a adaptacao de solugcdes disponiveis no mercado; e
(iii) impossibilidade de as especificagdes técnicas serem definidas com preciséo suficiente pela
administracdo (inciso I). Também pode ser utilizada quando a administragdo publica verificar
a necessidade de definir e identificar os meios e as alternativas que possam satisfazer suas

necessidades, com destaque especial a solu¢éo técnica mais adequada, aos requisitos técnicos
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aptos a concretizar a solucdo ja definida; e a estrutura juridica ou financeira do contrato
(inciso I1).

Nesta modalidade, a administracdo publica precisara apresentar, no edital de
lancamento da licitacdo, as exigéncias de participacdo e as suas necessidades, conferir prazo
aos interessados se manifestarem, prever os critérios da pré-selecdo dos licitantes e admitir
todos os que atenderem aos requisitos objetivos (artigo 32, § 1°, incisos | e I1). Em hipotese
alguma, a administracdo podera divulgar informacGes de modo a favorecer algum licitante ou
revelar a outros licitantes as solucdes propostas ou informacdes sigilosas comunicadas por um
licitante sem o seu consentimento (incisos 111 e 1V). Essa fase de dialogo entre os licitantes e a
administracdo publica, cujas reunides deverdo ser registradas em ata e gravadas em audio e
video, podera ser mantida até que esta identifique, fundamentadamente, a solucdo que atenda a
sua necessidade (incisos V e VI). A depender da necessidade que se pretende atender, o edital
podera prever fases sucessivas de didlogo competitivo para restringir em cada uma delas as
solucBes ou as propostas a serem discutidas (inciso VII). Ao final da etapa de didlogo, a
administracdo publica declarara a sua conclusao e iniciara a fase competitiva com a divulgacéo
de novo edital, contendo a especificacédo da solucdo alcancada para atender a sua necessidade e
0s critérios objetivos para a selecdo da proposta mais vantajosa, as quais serdo apresentadas
pelos licitantes pré-selecionados (inciso VIII). Estas propostas poderdo ser objeto de
esclarecimentos ou ajustes, de acordo com a vontade da administracdo publica, desde que ndo
impliqguem favorecimento ou viole a competitividade de alguma outra forma, sendo que a
proposta vencedora devera ser definida conforme os critérios divulgados no inicio da fase
competitiva e deve retratar a contratacdo mais vantajosa (incisos I1X e X).

Ainda de acordo com o artigo 32 da Nova Lei de Licitacdes, o didlogo competitivo
deve ser conduzido por comissdo de contratacdo composta por pelo menos 3 (trés) servidores
efetivos ou empregados publicos pertencentes aos quadros permanentes da administragdo
publica, sendo admitida a contratacdo de profissional para assessoramento técnico da comissao
(tendo em vista, naturalmente, a complexidade peculiar desta modalidade de licitacdo, que
destoa das demais previstas na legislacéo e cujo objeto de contrata¢é@o pode ser desconhecido
inicialmente). Todos eles, membros da comissdo e profissional eventualmente contratado,
devem assinar termo de confidencialidade e abster-se de atividades que possam configurar
conflito de interesses (artigo 32, § 1°, XI, e § 2°).

E importante destacar que, apesar de novo no Brasil, o didlogo competitivo é uma
modalidade essencialmente inspirada no instrumento didlogo concorrencial previsto na

Diretiva 2014/24/UE do Parlamento Europeu e do Conselho da Unido Europeia, de 26 de
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fevereiro de 2014%, relativa aos contratos publicos. Inclusive, existem disposicGes trazidas pela
Nova Lei de LicitacGes que repetem quase que integralmente algumas regras expressadas pela
Diretiva.

A similaridade entre os institutos didlogo competitivo (no Brasil) e dialogo
concorrencial (na Unido Europeia) se destaca quando da analise dos “considerandos”® da
Diretiva 2014/24/UE, que igualmente podem ser aplicaveis a op¢do da Nova Lei de Licitacdes
de criar a nova modalidade licitatoria que preza pelo dialogo e negociagéo entre o poder publico
e 0 agente econémico.

Especificamente, o Parlamento Europeu e o Conselho da Unido Europeia verificaram
a importancia do didlogo com os particulares para a definicdo das formas de satisfazer as
necessidades administrativas ou de avaliar o que o mercado pode oferecer em termos de
solucdes técnicas, financeiras ou juridicas, especialmente quando diante de projetos inovadores,
de execucdo de projetos de infraestruturas de transportes integrados em larga escala, de grandes
redes informaticas ou de projetos que obriguem a financiamentos complexos e estruturados.
Portanto, o dialogo concorrencial € um instrumento para os Estados europeus que integram a

Unido Europeia, assim como o dialogo competitivo € para os brasileiros, de extrema utilidade

% A Diretiva 2014/24/UE do Parlamento Europeu e do Conselho da Uni&o Europeia est disponivel em https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A32014L.0024.

% Para a edicdo da Diretiva 2014/24/UE, especialmente para a previsdo do dialogo concorrencial, o Parlamento
Europeu e 0 Conselho da Unido Europeia levaram em conta as seguintes razoes:

“(42) E muito importante que as autoridades adjudicantes disponham de maior flexibilidade para escolher um
procedimento de contratagdo que preveja a negociacdo. A maior utilizacdo desses procedimentos dever também
intensificar o comércio transfronteiras, pois a avaliagdo demonstrou que os contratos adjudicados através de um
procedimento por negociacao, com publicagdo prévia de aniincio, apresentam uma taxa de sucesso particularmente
elevada das propostas transfronteiras. Os Estados-Membros deverdo poder prever o recurso ao procedimento
concorrencial com negociagédo ou ao didlogo concorrencial nas situagdes em que um concurso aberto ou limitado
sem negociagdo ndo seja passivel de gerar resultados satisfatorios na 6tica da contratacéo publica. Importa recordar
gue o recurso ao didlogo concorrencial aumentou significativamente, em termos de valores dos contratos, nos
ultimos anos. Revelou-se Gtil nos casos em que as autoridades adjudicantes ndo conseguem definir as formas de
satisfazer as suas necessidades ou avaliar o que o mercado pode oferecer em termos de solugBes técnicas,
financeiras ou juridicas. Tal pode, nomeadamente, verificar-se quando se trata de projetos inovadores, da execugdo
de projetos de infraestruturas de transportes integrados em larga escala, de grandes redes informaticas ou de
projetos que obriguem a financiamentos complexos e estruturados. Sempre que pertinente, as autoridades
adjudicantes deverdo ser incentivadas a nomear um chefe de projeto para garantir a boa cooperacdo entre os
operadores econdmicos e a autoridade adjudicante durante o procedimento de adjudicacao.

(43) No caso dos contratos de empreitada de obras, estas situacdes surgem quando se trata de edificios que ndo
sdo normalizados ou sempre que a obra compreenda a conce¢do ou solugdes inovadoras. Os servigcos ou
fornecimentos que exijam esforcos de concecdo ou adaptagdo podem beneficiar do recurso a um procedimento
concorrencial de negociacao ou de didlogo concorrencial. Os esforcos de adaptacdo ou concecao sao especialmente
necessarios no caso das aquisi¢cdes complexas, tais como produtos sofisticados, servigos intelectuais, por exemplo
alguns servicos de consultoria, servigos de arquitetura ou engenharia, ou grandes projetos de tecnologias de
informac&o e de comunicacao (TIC). Nestes casos, podem ser necessarias negociacdes para garantir que o produto
0U 0 servigo em causa corresponda as necessidades da autoridade adjudicante. No caso de servicos ou de produtos
imediatamente disponiveis que possam ser fornecidos por muitos operadores diferentes no mercado, ndo devera
ser utilizado o procedimento concorrencial com negociagdo, nem o dialogo concorrencial.”
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para as contratagdes publicas complexas, que podem envolver grandes projetos de tecnologia,
ocasido em que se faz imprescindivel negociar e dialogar com os interessados do mercado
privado para certificar que a necessidade identificada pela administracdo publica possa ser
atendida pela solucdo indicada no processo (UNIAO EUROPEIA, 2014).

Para além de tratar de contratac@es publicas que envolvem soluc@es tecnoldgicas que
ndo estdo disponiveis no mercado, ou seja, que envolvem necessidades identificadas pela
administracdo publica cujas solucdes ndo sao determinadas ou, ainda que determinadas, nao
sdo passiveis de contratacdo no mercado, o dialogo competitivo também se apresenta como
mais uma ferramenta de apoio e de seguranca juridica para os gestores publicos que precisam
agir para solucionar estas necessidades identificadas.

Esta nova modalidade inserida no ordenamento juridico brasileiro pela Lei n°
14.133/2021 traz legitimidade e concede transparéncia e seguranca juridica para uma realidade
que sempre existiu nos processos de contratacdes publicas: o didlogo prévio™® entre a
administracdo publica e os agentes econdmicos para a apresentacao de solugbes a problemas
administrativos. Com o dialogo competitivo, o gestor publico pode ter acesso de forma
transparente e legitima a solu¢Ges que normalmente ndo teria conhecimento ou teria grande
dificuldade em definir o objeto (LAHOZ, 2021, p. 129).

Nesse sentido, para o que interessa a este trabalho, o didlogo competitivo € uma nova
modalidade de licitacdo que servird como instrumento de viabilizacdo e de seguranca juridica
para as contratacdes de solucBes inovadoras, especialmente as tecnoldgicas, em que a
administracdo publica, conquanto tenha identificado uma necessidade a ser atendida, ndo possui
conhecimento sobre qual é a solucdo adequada, ou mesmo ndo consegue produzi-la
internamente ou contratd-la no mercado privado. Além disso, é importante frisar que existem
outras formas de contratar solugfes inovadoras que envolvem tecnologia, ndo se limitando ao
didlogo competitivo, a exemplo da encomenda tecnologica (artigo 20 da Lei de Inovacgéo) e da

contratacdo de solugdes inovadoras (artigo 12 do Marco Legal das Startups).

70 Esta forma de diélogo € retratada por Gustavo Henrique Carvalho Schiefler (2018, p. 19) como sendo um diélogo
publico-privado, imprescindivel para o regular desempenho das atividades administrativas. Em hipdtese
ilustrativa, o autor exemplifica situagéo cotidiana “em que um governante conhece a existéncia e a extensdo do
problema de mobilidade urbana que assola a populagédo de seu municipio, mas desconhece a solugdo técnica mais
adequada. Existe uma infinidade de alternativas para solver a necessidade: a constru¢cdo de novas rodovias,
viadutos, pontes, tdneis, a ampliacdo de trechos ja existentes, o investimento em novos meios de transporte, dentre
outros. Para decidir a respeito de qual a melhor solugdo, é comum e natural que a administragdo publica busque
informagdes no mercado para conhecer as solu¢des mais avancadas, de forma a consultar especialistas que nao
pertencem aos quadros administrativos.”
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1.3.3 O digital se impfe: a aproximacdo da atividade administrativa de compras
publicas ao paradigma da administragdo publica digital

Diante de tudo o que foi abordado até 0 momento neste trabalho, percebe-se que a
Nova Lei de LicitagcGes almeja modernizar o ordenamento juridico de contratacfes publicas por
meio da sua aproximacao a realidade tecnolégica, em razéo, por exemplo, (i) da institui¢do do
incentivo a inovacdo como objetivo do processo licitatorio (o que, evidentemente, ndo se
restringe as tecnologias digitais, porém delas se extrai grande relevancia ao tema); (ii) da
opcao expressa de definir como regra a tramitacdo eletrénica dos processos administrativos;
(iii) da criacdo do Portal Nacional de Contratacfes Publicas — PNCP; e (iv) da previsdo do
dialogo competitivo como uma nova modalidade de licitacdo.

Assim, mesmo que em momento anterior a edi¢do da Lei n° 14.133/2021 fosse possivel
afirmar que as contratagdes publicas ja caminhavam no sentido da utilizacdo dos meios
eletrbnicos para tramitar os processos e de ferramentas tecnoldgicas para facilitar os
procedimentos administrativos (como é o caso do pregdo eletrénico, amplamente utilizado, e
de outras modalidades que, por opc¢do, eram lancadas no formato eletrénico, ou mesmo de
instrumentos como a encomenda tecnoldgica, existente desde o ano de 2016), a grande questdo
é que a Nova Lei de Licitagdes aproxima ainda mais a atividade administrativa ao paradigma
da administracdo publica digital, agora nesta importante frente que as contratagdes publicas
representam.

Conforme ja indicado anteriormente, menciona-se a regra de tramitacao eletrdnica (ou
seja, por meio de processos administrativos eletrénicos) de todas, absolutamente todas, as
licitacGes que se fundamentarem na Nova Lei de Licitagdes, somente sendo possivel agir de
forma distinta (presencial e analdgico) mediante motivacéo e desde que, por exemplo, a sessdo
publica seja registrada em ata e gravada em audio e video (artigo 17, § 2°, da Nova Lei de
LicitacOes).

Evidentemente, para cumprir esta determinacdo indicada pela Nova Lei de Licitagdes,
assim como tantas outras, a administragdo publica tera de se adaptar. Sera preciso transformar
a sua atuacdo tradicional, ainda que j& seja minimamente compativel com a eletronica. A
digitalizacdo da estrutura administrativa € necessaria, ndo bastando a pura e simples adaptacéo
de determinados procedimentos para atender as obrigac6es legalmente impostas.

E o caso, para ndo fugir dos exemplos didaticos, da divulgacio centralizada e
obrigatoria de determinados atos no Portal Nacional de Contratacbes Publicas — PNCP, de

acordo com o artigo 174 da Nova Lei de Licitacdes, pratica que certamente envolve um sem
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namero de dados e informagdes que precisardo estar em formato digital para serem inseridas
no sistema. Se ja ndo forem nato-digitais (documento criado originariamente em meio
eletrénico), os arquivos precisardo de alguma forma ser digitalizados (documento obtido a
partir da conversado de um documento nao digital, gerando uma fiel representacéo em cddigo
digital)™.

O fato € que, com as disposi¢des trazidas pela Nova Lei de Licitagdes, as quais
aproximam 0s processos de contrata¢fes publicas a realidade tecnologica, inserindo-os a era
digital e a digitalizacdo da rotina administrativa, a funcdo estatal de licitar e contratar bens e
servicos acaba por se modernizar e se adequar aos anseios mais legitimos da sociedade, que
preza por ampla competitividade e por facilidade de controle da atuacdo administrativa.

A propria Lei n°® 14.133/2021 pode ser vista, de certo modo, como uma medida
inovadora, encampando ela mesma a diretriz do seu artigo 11 que institui o incentivo a inovacao
como objetivo dos processos de contratagdes publicas. E que, por intermédio da Nova Lei de
LicitagBes, a administracdo publica, especialmente os érgdos de controle interno e externo,
dispordo de ferramentas mais modernas (como o PNCP e o dialogo competitivo) para
desempenhar suas fungdes constitucionais.

A busca pela inovagdo é um elemento essencial ao funcionamento das instituicGes
democréticas, as quais precisam corresponder as expectativas de uma sociedade digital que
anseia por servigos atuais e modernos, bem como por uma participagdo ativa no controle de
atuacdo. Estas instituicdes ndo podem permanecer alheias a realidade tecnoldgica, caso
contrério se tornardo obsoletas (COSTA, 2017b, p. 127).

Trata-se de mais um passo em direcdo ao aprimoramento dos ambientes digitais e a
busca por solugdes inovadoras na sociedade brasileira, funcéo que deve ser exercida com énfase
pela administracdo publica (BITENCOURT,; SCHIER, 2021). Estas -caracteristicas,
digitalizacao e eficiéncia, representam um importante aspecto da administracéo publica digital,
que detém uma capacidade mais adequada de concretizar os direitos fundamentais mais atuais
dos cidadéos.

E inegavel, portanto, que a administracdo publica precisa digitalizar toda a sua
estrutura, modernizando-a e aproximando-a a realidade tecnoldgica do século XXI em que 0s

cidadé&os brasileiros estdo ambientados e envolvidos. Como afirma Javier Bustamante (2010, p.

L As caracteristicas que identificam um documento como sendo nato-digital ou digitalizado sdo definidas pelo
Decreto n° 8.539, de 8 de outubro de 2015.
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13), o ser humano ndo pode ser compreendido sem analisar o seu didlogo com a tecnologia, que
vem transformando a realidade em todas as suas facetas.

Nessa linha, Thiago Marrara (2011, p. 234) explica que as mais variadas atividades
estatais sofrem direta influéncia das novas tecnologias, como o servico publico, o poder de
policia, a regulacdo, o fomento e a intervengdo na economia. Como essas funcles
administrativas dependem de atos, contratos, procedimentos e planos, os quais, por sua vez,
podem ser atingidos pela adogdo de ferramentas tecnoldgicas, a relacdo da administracdo
publica para com os cidaddos também € impactada, especialmente diante da automatizacéo e
da digitalizacdo cada vez mais constante empreendida pelo poder publico.

E importante observar que, apesar de a tecnologia estar a servico da gest&o publica
eficiente e eficaz, as ferramentas tecnologicas estdo submetidas aos paradigmas juridicos
administrativos que conformam o Estado Democrético de Direito, tendo em vista a submissédo
ao regime juridico de direito publico. Dessa forma, a supremacia da Constituicdo, a efetividade
dos principios, a motivacao obrigatdria, a processualizacdo da atividade decisoria, o controle
da discricionariedade, a consensualidade, a sustentabilidade e a responsabilidade subjetiva dos
agentes publicos por suas escolhas e decisdes devem ser respeitadas pela tecnologia a servico
da administracdo publica. Justamente por isso é que a adocdo de novas tecnologias (e, na
esséncia, o desenvolvimento de uma administracao publica digital) pressup8e planejamento e
adequacdo da estrutura administrativa, para que a administracdo publica efetivamente absorva
os beneficios da tecnologia (PEREIRA JUNIOR, 2017, p. 295).

Esta deferéncia e subordinacdo devidas pelas novas tecnologias ao Direito
Administrativo sera mais bem detalhada no tépico 2.3 deste trabalho, especialmente no que toca
a utilizacdo de sistemas de inteligéncia artificial pela administragéo publica, ao passo que no
inicio do préximo capitulo abordar-se-4 a Lei n°® 14.129/2021, aqui referida como Lei do
Governo Digital, publicada em 29 de marco de 2021 (ou seja, poucos dias antes da Nova Leli
de Licitagdes), que dispde sobre o0s principios, as regras e 0s instrumentos para a administragdo
publica digital e para 0 aumento da eficiéncia publica.

A Lei do Governo Digital surge precisamente com esta finalidade de viabilizar a
transformacéo ao paradigma da administracdo publica digital, potencializando o seu éxito com
a formatacdo de servicos puablicos mais simples, eficientes, transparentes, inovadores e

confidveis. Isso porque este processo depende de um Direito Administrativo direcionado ao
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governo digital”> (modelo que antagoniza com o da administragéo tradicional e analdgica),
que esteja fundamentado em principios que permitam o afastamento da burocracia
desnecessaria e do circulo vicioso da desconfianca. Também depende de um regime baseado
em regras que confiram a seguranca juridica necessaria aos gestores publicos para tomar
decisdes que visem a protecdo adequada dos direitos dos cidaddos, cujas necessidades
envolvem situacOes atuais inseridas em uma realidade cada vez mais tecnoldgica
(CARVALHO, 2020, p. 136).

E a tematica a ser enfrentada a seguir, em que o paradigma da administraco publica
digital exige dos gestores publicos a adocédo de ferramentas tecnolégicas mais modernas e atuais
(como € o caso da inteligéncia artificial). O imenso potencial destas ferramentas de transformar
as rotinas administrativas pode ser aproveitado para garantir a concretizacdo dos direitos
fundamentais dos cidadaos, conferir eficiéncia a atuacdo administrativa e viabilizar o controle

interno, externo e social das compras publicas.

1.4 CONCLUSAO PARCIAL DO CAPITULO

Neste primeiro capitulo, verificou-se que as compras publicas representam um
relevante percentual do PIB brasileiro, o que permite observar um possivel impacto das
contratacdes publicas em praticas e comportamentos da propria administragdo puablica e da
sociedade em geral. Isso ocorre pelo fato de que a administracdo publica, por ndo possuir a
estrutura e a expertise necessaria para desempenhar, ela mesma, todas as funcdes
constitucionais que Ihe cabem, precisa buscar na iniciativa privada o conhecimento adequado e
necessario para o fornecimento de bens e servicos, a fim de concretizar os direitos dos cidadaos
(razao de existir da administracdo publica).

E esse modelo de Estado contratante que acaba por influenciar condutas na rotina
administrativa e nas atividades produtivas da sociedade, tanto em raz&o das peculiaridades do
processo administrativo eletronico de contratacdo (que exige adaptacédo por parte dos agentes
publicos e econémicos envolvidos), como por conta do objeto que esta sendo contratado (que
surge como uma oportunidade de negdcio para os potenciais fornecedores). Sem falar, ainda,

no surgimento de novas formas de divulgacéo de informacg6es publicas, a exemplo do Portal

2 Diversas denominacdes podem ser usadas para se referir ao modelo de administragdo publica digital, como:
governo eletrdnico, governo digital, e-administragdo, e-governo, e-gov, administracdo publica eletronica,
administracdo online, administracdo em rede, etc. Por conta da finalidade deste trabalho, que ndo pretende exaurir
0 estudo sobre este modelo de administracao, utilizar-se-do sinénimos para facilitar a compreensao da ideia que se
pretende apresentar.
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Nacional de Contratagdes Publicas — PNCP, que tem o potencial de influenciar o
desenvolvimento de ferramentas de inteligéncia artificial para auxiliar o controle das compras
publicas fundamentadas na Nova Lei de Licitagdes.

Além disso, considerando que os direitos e os interesses dos cidaddos ndo séo estaticos,
por sofrerem influéncia pelo avanco do desenvolvimento tecnoldgico da humanidade,
igualmente ndo o sdo os deveres constitucionais da administracdo publica, que precisa
acompanhar a realidade e se reestruturar para permanecer desempenhando as suas funcdes.
Nesse cenario, exalta-se a importancia da inovacdo no ambito das contratacGes publicas, a fim
de reformular, melhorar, incrementar ou criar processos ou procedimentos administrativos para
adequar as funcBes constitucionais administrativas a realidade tecnoldgica vivenciada pela
sociedade brasileira do século XXI. Valendo-se do poder de compra do Estado, é possivel
induzir a inovacdo interna do poder publico (rotinas administrativas e controle interno e
externo) e externa a ele (atividade produtiva da sociedade e controle social), por intermédio da
digitalizac@o dos processos administrativos e da adocéo de ferramentas tecnoldgicas (como as
gue operam mediante inteligéncia artificial).

Nos Gltimos anos, o legislador brasileiro, atento a essa realidade, vem inserindo no
ordenamento juridico diversas disposicdes atinentes ao dever do Estado de incentivo a
inovacdo, como é o caso da Emenda Constitucional n® 85/2015, da Lei de Inovacéo (Lei n°
10.973/2004, alterada pela Lei n° 13.243/2016), da Lei n° 14.129/2021 (Lei do Governo
Digital) e do Marco Legal das Startups (Lei Complementar n® 182/2021), dentre outras normas.
Com o advento da Lei n°® 14.133/2021, conhecida como a Nova Lei de Licitacdes e Contratos
Administrativos, ndo foi diferente e trouxe o ambiente de contratacBes publicas para mais
proximo da necessaria inovacdo administrativa, estabelecendo o incentivo a inovagdo como
objetivo a ser perseguido pelos processos de contratacdes publicas e conferindo uma maior
seguranca juridica aos gestores publicos que efetivamente agem para modernizar as atividades
administrativas, os quais eventualmente podem ser prejudicados em razdo de um controle
excessivo e descolado da realidade.

Como destacado, a positivacdo deste racional de incentivo a inovacéo no ordenamento
juridico especial que institui 0 novo regime de contratacbes pela administracdo publica,
inaugurado pela Nova Lei de Licitacdes, € um importante movimento em favor da jornada de
modernizagdo da gestdo administrativa e da adogdo de solucgdes inovadoras no ambito da
administracdo publica brasileira.

A Nova Lei de LicitacOes vai além de apenas estabelecer, genericamente, o incentivo

ainovagdo como objetivo dos processos de contratacfes publicas. Diversos de seus dispositivos
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preveem regras especificas e claras que representam uma transformacdo da atividade
administrativa em direcdo ao paradigma da administracdo publica digital, como é o caso (i) do
uso preferencial de processos administrativos eletrénicos para a tramitacdo das licitagcdes e
contratacdes diretas, em todas as suas fases (interna, externa e contratual); (ii) da criacdo do
Portal Nacional de Contratacdes Publicas — PNCP, que servird como importante instrumento
de disponibilizacéo e de centralizacdo de dados passiveis de serem processados por ferramentas
de inteligéncia artificial, viabilizando, assim, com mais eficiéncia, o controle interno, externo e
social; e (iii) da nova modalidade de licitacdo denominada dialogo competitivo, que legitima e
concede transparéncia e seguranca juridica aos dialogos publico-privados atinentes a busca por
solugdes das necessidades administrativas.

Nesse cenario de compras publicas que induzem praticas e comportamentos na
sociedade brasileira e que se relacionam intimamente com a inovacdo tecnoldgica,
especialmente por intermédio da Nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos (que
institui regras e procedimentos que se alinham a digitalizacdo dos processos de contratagdes
publicas), surge-se o paradigma da administracao publica digital. Este modelo de administracéo
publica, cuja atuacdo se da por processos administrativos eletrdnicos e pela adogdo da
inteligéncia artificial para apoiar a atividade administrativa e viabilizar o seu controle interno,
externo e social, apresenta-se como imprescindivel ao caminho de aproximacdo da gestdo

publica a realidade tecnoldgica vivenciada pelos cidaddos brasileiros neste século XXI.
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2 INOVACAO TECNOLOGICA NO MODELO DE ADMINISTRACAO PUBLICA
DIGITAL: A APOSTA NA INTELIGENCIA ARTIFICIAL

A inovacdo é um caminho que permite a administracdo publica brasileira modernizar
as suas atividades internas e a prestacdo de servicos publicos a sociedade, de forma a atender
aos anseios dos cidadaos que estdo inseridos em uma realidade tecnoldgica e digital, tipica do
século XXI e transformadora dos mais variados aspectos das relacGes juridicas existentes entre
particulares e, especialmente, entre estes e 0 Estado.

Desde o inicio dos anos 1990, o Estado brasileiro iniciou um processo de reformas
administrativas que pretendiam modernizar e atualizar a gestdo publica e a prestacao de servicos
publicos. Basta analisar as legislagdes editadas naquela década para verificar o esforco
legislativo nesse sentido, a exemplo da Lei das Concessdes (Lei n° 8.987/1995) e da Lei do
Processo Administrativo Federal (Lei n® 9.784/1999).

Com a evolugdo acelerada das novas tecnologias e o surgimento de ferramentas
capazes de auxiliar a administracdo publica no desempenho de sua funcdo constitucional
(concretizacdo de direitos dos cidaddos), o processo de modernizacdo e de inovacao
administrativa ja é realidade em algumas areas de atuacdo administrativa, constituindo-se
também como meio, e ndo apenas como uma finalidade a ser alcancada. Tanto é que, em abril
de 2021, as compras publicas foram presenteadas com um novo regime juridico (Lei n°
14.133/2021 — Nova Lei de Licitacbes e Contratos Administrativos) que preconiza a utilizacéo
de tecnologia no ambito dos préprios processos de contrataces publicas e privilegia o processo
administrativo eletrénico em detrimento dos procedimentos anal6gicos.

A digitalizacdo dos processos administrativos é medida consonante com o paradigma
da administracdo publica digital, cuja atuacdo se apoia nas funcionalidades trazidas pelas
ferramentas tecnologicas mais modernas para garantir o desempenho adequado de suas fungdes
constitucionais. E exatamente o caso da inteligéncia artificial, que se apresenta como
instrumento de apoio a atuacdo administrativa (seja na rotina interna, seja na prestacdo de
servicos publicos, ou mesmo nos processos de tomada de decisdo ou de controle).

Em razdo da sua relevancia e atualidade, é sobre a inteligéncia artificial que este
capitulo dedicara o seu desenvolvimento. Serdo abordados (i) o paradigma da administracdo
publica digital, a recente edicdo da Lei do Governo Digital, a necessidade de haver rotinas
digitais na atividade administrativa e a importancia do processo administrativo eletrénico para
a eficiéncia, a transparéncia e o controle da administracdo publica; (ii) os conceitos basicos

sobre inteligéncia artificial, para que se compreenda adequadamente o que € esta tecnologia
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capaz de trazer beneficios inovadores, como se da o seu desempenho e alguns mitos e algumas
regras que envolvem esta ferramenta de apoio; e (iii) a necessidade de adequacao entre 0 uso
de inteligéncia artificial e o desempenho das fun¢des administrativas, com destaque aos
parametros éticos que devem ser atendidos para que a administracdo publica possa se valer
desta tecnologia, aos desafios do black box e do enviesamento algoritmico e a Estratégia
Brasileira de Inteligéncia Artificial — EBIA, recentemente instituida pelo Governo Federal.

2.1 PARADIGMA DA ADMINISTRACAO PUBLICA DIGITAL

O paradigma da administracdo publica digital se apresenta como um modelo de gestao
publica e de prestacdo de servicos publicos que melhor se adequa a realidade tecnoldgica
vivenciada pela humanidade e, especialmente, pela sociedade brasileira. Embora o modelo
administrativo analégico, em alguns setores de atuacdo da administracdo publica, ainda teime
em persistir, € iminente e inevitavel a sua superacao.

O processo administrativo eletrdnico, instrumento que, atualmente, vem sendo
utilizado por boa parte pela administracao pablica, em grau cada vez mais elevado, € o caminho
pelo qual o Estado brasileiro podera trilhar a transformacéo rumo ao modelo de administracéo
publica digital (ou governo digital), dado que é esta digitalizacdo que permite a estruturacdo
digital necesséria a prestacdo eficiente e adequada de servigos publicos, a transparéncia da
atuacdo administrativa e ao controle interno, externo e social das compras publicas.

Nesse sentido, o paradigma da administracdo publica digital reforca a importancia de
digitalizar a atividade administrativa e de dispor de processos administrativos eletronicos,
fortalecendo-se com a recente edicdo da Lei do Governo Digital (Lei n°® 14.129/2021), que
estabelece principios e instrumentos a serem respeitados por este novo modelo, agora
positivado na legislagéo infraconstitucional brasileira.

E o tema que seréa explorado adiante.

2.1.1 Lei do Governo Digital: o aumento da eficiéncia por meio da digitalizacdo da

administracdo publica e da utilizagédo de dados

Em 29 de marco de 2021, dois dias antes da publicacdo da Nova Lei de LicitacGes
(publicada em 1° de abril de 2021), foi editada a Lei n° 14.129/2021, também conhecida como
a Lei do Governo Digital. Este marco legal inova o ordenamento juridico e se presta a

instrumentalizar o processo de digitalizacdo da administracdo publica brasileira, especialmente
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no que se refere a eficiéncia da atividade administrativa e a prestacao dos servicos publicos aos
cidadé&os.

O ambito de aplicacdo da Lei do Governo Digital é expresso pelo seu artigo 1°. Estdo
sujeitos aos seus dispositivos (i) os 6rgdos da administracdo pablica direta federal dos Poderes
Executivo, Judiciario e Legislativo, bem como o Tribunal de Contas da Unido e o Ministério
Plblico da Unido™ (inciso 1); (ii) as entidades da administragdo publica indireta federal,
incluidas as empresas estatais (empresas publicas e sociedades de economia mista) que prestem
servico publico, autarquias e fundagdes publicas (inciso 11); e (iii) as administracfes diretas e
indiretas dos Estados, Municipios e Distrito Federal, mas desde que editem atos normativos
proprios com a finalidade de adotar os comandos da norma federal (estabelece-se, assim, o
carater federal, e ndo nacional, da Lei do Governo Digital) (inciso I11).

Governo digital, apesar de se tratar de uma expressdo que, diante de sua amplitude,
aceita variacoes, pode ser utilizado para se referir ao uso de tecnologias digitais como parte
integrada das estratégias governamentais de modernizacdo, com vistas a criagdo de beneficios
a sociedade, baseando-se em um ecossistema governamental digital formado por agentes
publicos e privados (empresas, organizacdes ndo-governamentais e individuos) apoiadores da
producdo e do acesso a dados, servicos e conteddo por meio de interagbes publico-privadas
(OCDE, 2014, p. 6).™

A missdo da Lei do Governo Digital é simples e honrosa: dispor sobre principios,
regras e instrumentos para a digitalizacdo das estruturas governamentais (leia-se:
administracdo publica) e para aumentar a eficiéncia administrativa. Para alcancar este objetivo
de incrementar a eficiéncia da administracdo publica, a norma informa ja no seu artigo 1° qual
sera o caminho: a desburocratizacdo, a inovacao, a transformacéo digital e a participacdo do

cidaddo’®.

3 A Constituicdo de 1988, em seu artigo 128, I, estabelece que o Ministério Plblico da Unido compreende os
Ministérios Publicos Federal, do Trabalho, Militar e do Distrito Federal e Territorios.

4 O modelo eletrdnico ou digital de governo ndo é uma novidade da Gltima década no Brasil. As suas
caracteristicas e os seus beneficios séo analisados hé tempos, vistos como estimulantes da democracia e potencial
redutor da burocracia, assim como maneira de governar por intermédio da tecnologia. O governo eletrdnico age
por meio da adogdo de diretrizes, como uma forma de orientar o seu desenvolvimento, as quais defendem o
fortalecimento da cidadania, da inclusdo digital, da disseminacéo do software livre, da gestdo do conhecimento,
da racionalizacéo de recursos e da interagdo com a populacdo (SCHIEFLER, G., 2008).

> Gustavo Justino de Oliveira (2005, p. 190-191) salienta que a participacdo social na administragdo publica
representa a forma com que o cidaddo pode intervir na gestdo dos interesses que se relacionam com a coletividade,
de sorte a ser capaz de impactar 0 conteddo de determinada agdo administrativa. E por essa razdo é que a
participagdo se caracteriza como um importante assunto ao Direito Administrativo prospectivo, que esta em
constante evolugdo e que busca regular o relacionamento contemporaneo existente entre o Estado, a administracéo
publica e a sociedade civil.
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E exatamente o que defende o modelo de governo digital, de administrag&o publica
eletrénica e de administracdo publica digital, todas aqui utilizadas como sinénimos. A
propdsito, destaca-se que existem outras denominacdes que também podem ser usadas para se
referir ao modelo de administracdo publica digital, a exemplo de: governo eletrénico, governo
digital, e-administracdo, e-governo, e-gov, administracdo publica eletrénica, administracao
online, administracdo em rede, etc.

Nessa linha, Paulo Otero (2013, p. 487-488) visualiza este modelo de administracdo
publica como resultado da influéncia de novas técnicas de informacéo e conhecimento de uma
sociedade desenvolvida, na qual o cidaddo tem a sua disposi¢cdo uma porta permanentemente
aberta ao restante do mundo: o seu computador pessoal, o0 seu smartphone, a sua televiséo ou
quaisquer outros dispositivos eletrdnicos com acesso a internet. Assim, a administracao publica
precisa se adaptar a essa realidade para se encontrar aberta e acessivel, agir de forma célere,
suprimir distancias territoriais, garantir o tratamento isonémico, reduzir os custos de forma
significativa e melhorar a eficiéncia administrativa.

Em vista da amplitude das promessas de uma administracdo publica digital, é preciso
que haja interdisciplinaridade publico-privada, ou seja, é necessario haver comunicagéo e troca
de experiéncias entre os diversos setores da sociedade (publico, academia, cidaddos e
empresas). Assim, viabilizar-se-4 a transformacdo de maneira abrangente e de forma a
beneficiar o interesse publico. Em outras palavras, o governo digital deve ser um produto
interdisciplinar, que dialogue entre os conhecimentos das areas do direito, da ciéncia da
administracdo e da tecnologia da informacdo (BREGA, 2012, p. 32).

E este é justamente o espirito da Lei do Governo Digital, que € movida por diversos
principios e diretrizes elencados pelo seu artigo 3°. Estes enunciados, cujo &mbito de incidéncia
e abrangéncia conceitual ndo estdo isolados (pelo contrario, relacionam-se entre si), podem ser
classificados em seis categorias’™®: (1) acessibilidade & administracdo publica em formato
digital; (2) transparéncia e controle da administracdo publica, (3) aumento da eficiéncia
publica; (4) prestacdo de servigos publicos e uso de dados; (5) relacionamento publico-publico
e publico-privado; e (6) incentivo a inovagdo e ao desenvolvimento tecnoldgico no setor

publico.

6 Dada a grande quantidade de principios e diretrizes enunciados pelo artigo 3° da Lei n° 14.129/2021, a
categorizacao foi desenvolvida apenas para fins didaticos e de compreensao do norte trilhado pela norma, que visa
ao aumento da eficiéncia publica por intermédio do uso intensivo de tecnologias digitais e de dados. Tentou-se
extrair, em cada um dos enunciados, a sua esséncia mais relevante dentre as categorias indicadas. Isso ndo significa,
contudo, que inexiste comunicacdo entre os enunciados e entre as categorias, tendo em vista que todos
compartilham do mesmo espirito da lei.
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Em primeiro lugar, os principios e diretrizes voltados a (1) acessibilidade do cidadao
ao modelo de administracdo publica digital podem ser indicados como: (i) desburocratizag&o,
modernizacédo, fortalecimento e simplificacdo da relacdo publico-privada mediante servigos
publicos digitais acessiveis (inciso 1); (ii) plataforma Unica de acesso online as informacoes e
aos servicos publicos digitais, sem prejuizo da prestacdo presencial nos casos em que as
caracteristicas, a relevancia e o publico-alvo do servigo assim o demandarem (incisos Il, 111 e
XVI); (iii) uso de linguagem clara e compreensivel a qualquer cidaddo (inciso VII); (iv)
acessibilidade da pessoa com deficiéncia ou com mobilidade reduzida, bem como tratamento
adequado a idosos (incisos XIX e XXIV); e (v) acOes educativas para a incluséo digital da
populacédo e para a qualificacdo dos servidores publicos ao uso de tecnologias digitais (inciso
XX).

Em segundo lugar, os principios e diretrizes que prezam pela (2) transparéncia e
controle da administracdo publica, para além daqueles que se relacionam com a acessibilidade
(como € o caso da plataforma unica de informacdes e da linguagem clara e compreensivel),
dado que, quanto maior a acessibilidade a informacdes e servicos publicos, tanto maior sera a
potencialidade do controle a ser exercido pela sociedade, sdo: (i) transparéncia na execu¢do dos
servicos publicos e acompanhamento da qualidade da prestacdo, com o incentivo a participacdo
social na fiscalizagdo e no controle da administracdo publica (incisos 1V e V); (ii) dever de o
gestor publico prestar contas (inciso V1); e (iii) interoperabilidade de sistemas e a promogdo de
dados abertos’” (inciso XIV).

Em terceiro lugar, os enunciados referentes ao (3) aumento da eficiéncia publica séo:
(i) uso da tecnologia para otimizar processos de trabalho da administracdo publica (inciso VIII);
(it) simplificagcdo dos procedimentos de solicitagdo, oferta e acompanhamento dos servigos
publicos, com foco na universalizagcdo do acesso, no autosservico e na extin¢do de formalidades
e exigéncias desnecessarias no caso concreto (incisos X e Xl); e (iii) exigéncia uma Unica vez
de informacdes do usuario necessarias a prestacdo dos servigos publicos (inciso XII).

Em quarto lugar, quanto a (4) prestacdo de servicos publicos e ao uso de dados, 0s
principios e diretrizes da norma prezam pela: (i) atuagdo administrativa integrada para a

prestacdo dos servigos publicos, com o compartilhamento de dados pessoais em ambiente

" De acordo com o artigo 4°, 1V, da Lei n® 14.129/2021, dados abertos sdo aqueles “dados acessiveis ao publico,
representados em meio digital, estruturados em formato aberto, processaveis por maquina, referenciados na
internet e disponibilizados sob licenca aberta que permita sua livre utilizacdo, consumo ou tratamento por qualquer
pessoa, fisica ou juridica”. Por sua vez, dado acessivel ao publico ¢ definido pelo inciso V como “qualquer dado
gerado ou acumulado pelos entes publicos que ndo esteja sob sigilo ou sob restricdo de acesso nos termos da Lei
n® 12.527, de 18 de novembro de 2011 (Lei de Acesso a Informagéo)”.
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seguro e somente quando for indispensavel para a prestagdo do servico, de acordo com a Lei n°
13.709/2018 (Lei Geral de Protecédo de Dados Pessoais — LGPD) (inciso IX); (ii) protecdo de
dados pessoais, nos termos da LGPD (inciso XVII); e (iii) implantacdo do governo como
plataforma e promocéao do uso de dados, preferencialmente anonimizados, para a formulacéao
de politicas publicas, de pesquisas cientificas, de geracdo de negécios e de controle social
(inciso XXIII).

Em quinto lugar, no tocante ao (5) relacionamento pablico-publico e pablico-privado,
as disposic¢des da Lei do Governo Digital estdo norteadas por: (i) vedacdo de exigéncia de prova
de fato j& comprovado e presuncao de boa-fé do usuario dos servigos publicos (incisos XIII e
XV); (i) cumprimento de compromissos e de padrdes de qualidade divulgados na Carta de
Servicos ao Usuario (inciso XVIII); (iii) apoio técnico aos demais entes federados (Estados,
Municipios e Distrito Federal) em vista da transformacédo digital da administracdo puablica
(inciso XXI); (iv) estimulo a utilizacdo de assinaturas eletrdnicas nas interacbes e nas
comunicagdes entre 6rgdos publicos e entre estes e os cidaddos (inciso XXII); e (v) adocao
preferencial de tecnologias, de padrdes e de formatos abertos e livres quando do uso da internet
e de suas aplicacdes, de acordo com a Lei n°® 12.965/2014 (Marco Civil da Internet) (inciso
XXV).

Em sexto lugar, finalmente, em relacdo ao (6) incentivo a inovacdo e ao
desenvolvimento tecnolégico no setor publico, tem-se que esta categoria se resume ao artigo 3°,
XXVI, da Lei n® 14.129/2021, o qual enuncia exatamente que sdo principios e diretrizes do
governo digital e da eficiéncia publica a promocdo do desenvolvimento tecnoldgico e da
inovacdo no setor publico.

Confira-se, abaixo, tabela elaborada com o intuito de sintetizar as seis categorias de

principios e diretrizes enunciados pelo artigo 3° da Lei do Governo Digital:

Categorias de principios e diretrizes elencados pelo artigo 3° da Lei do Governo Digital:

Categorias Principios e diretrizes

Desburocratizagdo, modernizacao, fortalecimento e
simplificacdo da relacdo publico-privada mediante servicos
publicos digitais acessiveis (inciso )

(1) acessibilidade a — —— =
administrac&o publica em Plataforma Unica de acesso online as informacdes e aos

formato digital servicos puablicos digitais, sem prejuizo da prestagéo
presencial nos casos em que as caracteristicas, a relevancia e
0 publico-alvo do servico assim o demandarem (incisos Il,
I e XVI)
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Uso de linguagem clara e compreensivel a qualquer cidaddo
(inciso VII)

Acessibilidade da pessoa com deficiéncia ou com
mobilidade reduzida, bem como tratamento adequado a
idosos (incisos X1X e XXIV)

Acdes educativas para a inclusdo digital da populacéo e para
a qualificacéo dos servidores publicos ao uso de tecnologias
digitais (inciso XX)

(2) transparéncia e controle
da administracéo publica

Transparéncia na execucao dos servicos publicos e
acompanhamento da qualidade da prestacdo, com o
incentivo & participagdo social na fiscalizagdo e controle da
administracao publica (incisos IV e V)

Dever de o gestor publico prestar contas (inciso VI)

Interoperabilidade de sistemas e a promocdo de dados
abertos (inciso XIV)

(3) aumento da eficiéncia
publica

Uso da tecnologia para otimizar processos de trabalho da
administracao publica (inciso VIII)

Simplificagdo dos procedimentos de solicitagdo, oferta e
acompanhamento dos servicos publicos, com foco na
universalizacdo do acesso, no autosservico e na extingdo de
formalidades e exigéncias desnecessarias no caso concreto
(incisos X e XI)

Exigéncia uma unica vez de informacdes do usuario
necessarias a prestacdo dos servigos publicos (inciso XII)

(4) prestacéo de servicos
publicos e uso de dados

Atuacdo administrativa integrada para a prestacéo dos
servigos publicos, com o compartilhamento de dados
pessoais em ambiente seguro e somente quando for
indispensavel para a prestacdo do servico, de acordo com a
Lei n® 13.709/2018 (Lei Geral de Protecao de Dados
Pessoais — LGPD) (inciso 1X)

Protecdo de dados pessoais, nos termos da LGPD (inciso
XVII)

Implantacdo do governo como plataforma e promocéo do
uso de dados, preferencialmente anonimizados, para a
formulacdo de politicas publicas, de pesquisas cientificas, de
geracdo de negocios e de controle social (inciso XXIII)

(5) relacionamento publico-
publico e publico-privado

Vedacdo de exigéncia de prova de fato ja comprovado e
presuncdo de boa-fé do usuério dos servigos publicos
(incisos XI11 e XV)

Cumprimento de compromissos e de padrdes de qualidade
divulgados na Carta de Servigos ao Usuario (inciso XVIII)
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Apoio técnico aos demais entes federados (Estados,
Municipios e Distrito Federal) em vista da transformacéo
digital da administracdo publica (inciso XXI)

Estimulo a utilizacdo de assinaturas eletronicas nas
interacOes e nas comunicagdes entre 6rgaos publicos e entre
estes e os cidadaos (inciso XXII)

Adocao preferencial de tecnologias, de padrdes e de
formatos abertos e livres quando do uso da internet e de suas
aplicacdes, de acordo com a Lei n® 12.965/2014 (Marco
Civil da Internet) (inciso XXV)

(6) incentivo a inovacdo e ao
desenvolvimento
tecnoldgico no setor publico

Promocdo do desenvolvimento tecnoldgico e da inovagdo no
setor publico (inciso XXVI)

Tabela 3 — Categorias de principios e diretrizes da Lei do Governo Digital

A apresentacdo e a compreensao dos principios e diretrizes elencados pelo artigo 3° da
Lei do Governo Digital é pertinente para este trabalho em razdo de que demonstram as bases
sobre as quais o legislador federal elegeu como fundamentos para a estruturacdo de uma
administragdo publica digital no Brasil. Inicialmente, como um modelo para a estrutura
administrativa federal, que entrou em vigor ap6s 90 (noventa) dias de sua publicacdo (artigo
55, 1), mas que pode ser replicado pelos demais entes federados que editarem atos normativos
préprios, dado o carater ndo nacional da norma.

Apesar de todas as suas disposi¢des, acredita-se que a Lei do Governo Digital ndo sera
um divisor de aguas para a administracdo publica brasileira. Longe disso. Até porque, como
destacado no inicio deste subtopico, a legislacdo se apresenta como um marco legal para a
administracdo publica federal, que a partir da producao dos efeitos juridicos dos dispositivos da
norma terd de levar em consideracdo as suas diretrizes e principios, mas ndo é imediata e
automaticamente aplicavel as administracfes publicas dos demais entes federados, que
precisam editar normativo proprio para esta finalidade.

Entretanto, também existe um aspecto positivo pelo qual se entende por amenizar o
impacto da Lei do Governo Digital, especialmente a administracdo publica federal: mesmo
antes de 29 de marco de 2021 e da edicdo do marco legal, estd em andamento uma
transformacéo digital de proporcdo que néo se pode ignorar. Por exemplo, de acordo com sitio

eletronico oficial do Governo Federal®, desde janeiro de 2019 houve a digitalizacdo de 1.456

8 O sitio eletronico oficial do Governo Federal a respeito do Governo Digital esta disponibilizado em:
https://www.gov.br/governodigital/pt-br. Acesso em: 19 set. 2021.
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servicos, totalizando 3.382 servicos’®, o que se estima representar uma economia de R$ 3,1
bilhGes por ano.

Ainda, informa-se que uma pesquisa realizada por especialistas do Banco
Interamericano de Desenvolvimento — BID avaliou a satisfacdo de cidad&os brasileiros com os
servicos publicos digitais nos Estados e no Distrito Federal, concluindo-se que a média de
brasileiros (i) com acesso a internet Wi-Fi em casa é de 86,7%; (ii) com acesso a internet movel
pelo celular € de 94,7%; e (iii) adaptados ao mundo digital com pouca dificuldade é de 85,5%.
Além disso, verificou-se em entrevista®® a 13.250 cidad&os que (iv) 55% dos usuarios estio
satisfeitos com os servigos digitais federais; (v) 53% com os servigos digitais estaduais; (vi)
54% com os servigos digitais municipais; e (vii) 85% com os servicos digitais privados
(LAFUENTE et al., 2021, p. 8-9):

Percentual médio de brasileiros
Acesso a internet Wi-Fi 86.,7%
em casa
Acesso a internet movel 94.7%
pelo celular
Adaptado ao mundo
digital com pouca 85,5%
dificuldade
Satlsfa_ga_lo €O 0S servigos 5504
digitais federais
Satlsfgg_ao Com 0s servigos 5304
digitais estaduais
Satlsfagac_x Com 0s servigos 54%
digitais municipais

™ Alguns exemplos de servigos digitais em destaque sdo: Carteira de Trabalho Digital, Carteira Digital de Transito,
solicitacOes de aposentadoria por tempo de contribuicdo e por idade para trabalhador rural, atualizacdo de dados
cadastrais, cadastro ou renovacdo de procuracBes, solicitacdo de pagamento de beneficios ndo recebidos,
solicitacdo de beneficios assistenciais a pessoas com deficiéncia e aos idosos, solicitacdo de pensdo por morte de
trabalhador urbano, solicitacdo de certiddo por tempo de contribuicdo e Certificado Internacional de Vacinagédo.
Ressalta-se que estes servigos sdo disponibilizados pelo proprio sitio eletronico como “em destaque”, mas o
universo de servicos digitais a disposicdo € muito mais amplo, conforme consta em:
https://www.gov.br/governodigital/pt-br/transformacao-digital/lista-servicos-digitais/servicos-digitais. =~ Acesso
em: 18 jun. 2021.

8 Na pesquisa realizada (LAFUENTE et al., 2021, p. 8-9), foram desconsideradas as respostas dos cidaddos que
indicaram desconhecer ou nunca ter utilizado os servigos publicos digitais. Especificamente, 30% dos
entrevistados se encontravam nessa situagcdo em relagdo aos servigos publicos federais, 34% em relacdo aos
estaduais e 44% em relacdo aos municipais. Para 0s servicos digitais privados, todos os entrevistados conheciam
ou ja foram usuarios.
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Satisfagdo com os servicos

0,
digitais privados 85%

Tabela 4 — Acesso a internet e satisfacdo com os servicos digitais

Estes dados revelam a lideranca do Governo Federal, ainda que pequena, em relacao
a satisfacdo dos usuarios perante a prestacédo digital de servicos publicos. Depreende-se, ainda,
que a transformacdo digital em curso nos ultimos anos (que néo se restringe a atual gestdo do
Governo Federal) pode ser reflexo do ordenamento juridico sobre o tema, que foi construido
especialmente por normas infralegais. Pode-se citar, como exemplo e sem o objetivo de
exaurimento, o Decreto n® 8.539/2015 (que dispds sobre o uso do meio eletrénico para a
realizacdo do processo administrativo), o Decreto n® 8.777/2016 (que institui a Politica de
Dados Abertos do Poder Executivo federal), o Decreto n° 9.319/2018 (que instituiu o Sistema
Nacional para a Transformacéo Digital e dispds sobre a implantacéo da Estratégia Brasileira
para a Transformacao digital — E-digital), o Decreto n° 9.637/2018 (que instituiu a Politica
Nacional de Seguranca da Informacgéo), o Decreto n® 9.854/2019 (que instituiu o Plano
Nacional de Internet das Coisas), 0 Decreto n°® 9.756/2019 (que instituiu o portal Unico
"gov.br” e dispds sobre as regras de unificagdo dos canais digitais do Governo Federal), o
Decreto n° 10.278/2020 (que estabelece a técnica e os requisitos para a digitalizacdo de
documentos publicos ou privados), o Decreto n°® 10.332/2020 (que instituiu a Estratégia de
Governo Digital para o periodo de 2020 a 2022) e o Decreto n° 10.543/2020 (que dispds sobre
0 uso de assinaturas eletronicas).

Naturalmente, o arcabouco juridico existente na esfera federal trouxe a Unido uma
posicao de destaque em relacdo aos demais entes federados. Por outro lado, existem Estados e
muitos Municipios que ainda pecam no quesito de tramitacdo eletrdnica de processos
administrativos na atuagdo administrativa e de prestacéo digital de servigos publicos. Ou seja,
ainda h& muito caminho a ser trilhado em favor da digitalizagdo das rotinas administrativas.

Como bem destaca Vanice Lirio do Valle (2021, p. 12-13), a excecdo das ilhas de
exceléncias que podem ser encontradas nas advocacias publicas e nas secretarias de fazenda
estaduais, as reparti¢cdes publicas ordinarias, que normalmente executam o servico publico de
forma direta e com contato proximo ao cidaddo, costumam estar atrasadas no processo de
adocdo de tecnologias digitais em suas demandas administrativas. Trata-se de situagéo
preocupante que, justamente por conta da distancia entre a administracdo publica e as novas
tecnologias na atuacdo geral e diaria (as quais, por sua vez, estdo proximas do dia a dia dos

cidadaos), pode levar a perda da capacidade de governar.
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A verdade é que as tecnologias sdo capazes de trazer beneficios aos mais variados,
sendo todos, espectros da atividade administrativa. Inclusive, no que toca a administracdo
publica, esta-se diante de um ambiente extremamente propicio para o desenvolvimento e
adocdo de ferramentas tecnologicas, em especial as que trabalham com processamento de
dados. Isso porque a administracdo publica é possuidora de dados pessoais dos cidadaos
destinatarios de suas politicas plblicas®, o que faz com que detenha expressivo volume e
informacdes decorrentes dos servicos publicos e acdes de policia (VALLE, 2021, p. 14).

Esta circunstancia potencializa verdadeiramente o uso de ferramentas tecnoldgicas
mais modernas, que funcionam com inteligéncia artificial e processamento de dados
estruturados (ou mesmo néo estruturados), e refor¢a a importancia dos dados e de haver rotinas
administrativas eletronicas.

De toda forma, ainda que a expectativa seja de que, na pratica, a Lei do Governo
Digital ndo revolucionara o processo em andamento de digitalizacdo da administracdo publica,
reconhece-se que ha uma efetiva inovagdo por parte da norma ao positivar diversas regras de
interoperabilidade entre plataformas do governo. Trata-se da imposicdo, como regra, da
prestacdo digital de servicos publicos, visando a desburocratizacdo de procedimentos em prol
do usuario e prezando pela disponibilidade de banco de dados processaveis por maquina
(viabilizando com mais énfase as atividades de controle interno, externo e social que operam
mediante ferramentas de inteligéncia artificial).

Ademais, em atencdo a abordagem realizada por este trabalho no que se refere a Nova
Lei de LicitacOes e a sua preferéncia pela tramitacao eletrénica dos processos de contratacdes
publicas, indica-se como igualmente pertinente outros artigos da Lei do Governo Digital, que
expressam as caracteristicas que compdem a finalidade de desenvolver um governo digital:
transformar a estrutura administrativa em todas as suas frentes e prestar de forma digital os
servicos publicos.

Especificamente, o artigo 5° da Lei do Governo Digital prevé que a administracdo
publica se valerd de solugdes digitais para a gestdo de suas politicas finalisticas e
administrativas (leia-se politicas publicas) e para o tramite de processos administrativos
eletrénicos. No mesmo sentido da Nova Lei de LicitagGes, o processo eletrénico serd o formato
preferencial a ser utilizado pela administragdo publica digital naquilo que ha incidéncia da Lei

do Governo Digital, exceto nas situacdes em que (i) o usuario solicitar modo diverso; (ii) ser

81 Destaca-se que a Lei Geral de Protecdo de Dados Pessoais — LGPD permite o tratamento pela administracdo
publica em situacGes restritas a execucdo de politicas publicas previstas em leis e regulamentos, ou respaldadas
em instrumentos contratuais, conforme o artigo 7°, IlI.
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invidvel a utilizacdo do formato eletrdnico; (iii) houver indisponibilidade do meio eletrbnico;
ou (iv) houver risco de dano relevante a celeridade do processo.

Conquanto existam excecfes, em todos 0s casos 0s atos processuais praticados em
processos fisicos deverdo ser posteriormente digitalizados (artigo 6°, paragrafo GUnico, da Lei
do Governo Digital). Trata-se, portanto, da mesma logica trazida pela Nova Lei de LicitacGes
aos processos de contratagdes publicas (que optou expressamente por preterir 0S processos
fisicos em favor dos processos administrativos eletronicos, bem como por impor a obrigacéo
de haver a devida digitalizacdo dos procedimentos realizados em modelo analdgico), mas
agora também estipulada para a administracdo publica federal quando da prestacéo de servicos
publicos (seara extremamente ampla da administracao publica). Denota-se, com as disposi¢coes
legais com esse teor, um caminhar em sentido a efetiva digitalizacdo da administracdo publica
em diversos aspectos, mas primordialmente em suas rotinas internas relacionadas a prestacédo
de servigos publicos.

Depreende-se que a existéncia de dados e o seu reconhecimento como imprescindivel
para a prestacdo de servigos publicos e para o desempenho das atividades administrativas sdo
temas recorrentes na Lei do Governo Digital.

Por exemplo, os 6rgaos e as entidades responsaveis pela prestacdo digital de servigos
publicos devem realizar a gestdo de politicas publicas com base em dados e em evidéncias por
meio da aplicacdo de inteligéncia de dados em plataforma digital (artigo 24, VII). Além disso,
desde que atendidas as regras da LGPD, os dados e as informacGes disponibilizados pelos
prestadores de servicos publicos sdo de livre utilizacdo pela sociedade e devem ser
irrestritamente acessiveis e legiveis por maquina (inteligéncia artificial), bem como precisam
estar disponiveis em formato aberto®? (artigo 29, 11). A interoperabilidade de informagdes e de
dados também deve ser considerada quando do gerenciamento de ferramentas digitais para a
prestacdo de servicos publicos (artigo 38, ), tendo em vista 0 aprimoramento da gestdo de
politicas publicas, o aumento da confiabilidade dos cadastros publicos, a viabilidade de criagéo
de meios unificados de identificacdo do cidaddo para a prestacdo de servigos publicos, a
facilidade de interoperar dados entre os 6rgdos de governo e a realizagdo do tratamento de
informac0des das bases de dados (artigo 39, 1 a V).

A Lei do Governo Digital, portanto, vem ao encontro do entendimento de que o Direito

Administrativo precisa incorporar novos postulados e categorias inovadoras fundamentais na

8 Conforme o artigo 4°, VI, da Lei n° 14.129/2021, formato aberto é definido como “formato de arquivo ndo
proprietario, cuja especificacdo esteja documentada publicamente e seja de livre conhecimento e implementacéo,
livre de patentes ou de qualquer outra restricao legal quanto a sua utilizagdo”.
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era digital, como, por exemplo, os principios da acessibilidade, da seguranca, da alfabetizagéo
e da inclusdo digitais®, da integridade do servico, da consisténcia interna, da personalizagéo do
usuario, da preservacao, da rastreabilidade, da interoperabilidade, da durabilidade, da robustez,
da escalabilidade, da usabilidade, da sustentabilidade tecnologica, da neutralidade da internet e
da adaptacdo tecnoldgica (CORVALAN, 2018, p. 72-73).

A preocupacdo da nova legislacdo com os dados, seus riscos e beneficios, e com a
viabilidade de que sejam legiveis por maquina, isto €, passiveis de serem processadas por
ferramentas de inteligéncia artificial, reforca a necessidade de que as atividades administrativas
sejam integralmente eletrénicas desde a origem, ou ao menos eletronizadas (digitalizadas) em

seguida a sua realizacéo fisica.

2.1.2 Aimprescindibilidade de rotinas digitais para conferir efetividade a administracao

publica digital: o passo a passo para a transformacédo administrativa

Na linha do que foi apresentado no subtdpico anterior, a administracdo publica digital
é um modelo de administracdo que, por intermédio da utilizacdo de tecnologias da informacéo
e comunicagdo mais modernas, busca incrementar a eficiéncia, a transparéncia, a participacdo
social, o controle, a simplificacdo da burocracia, a agilidade e a igualdade na esfera
administrativa.

Especificamente, a administracdo publica digital é o formato pelo qual o Estado se
estrutura para, diante de um ambiente volatil e passivel de ser transformado pelo surgimento de
ferramentas tecnoldgicas, cumprir com as suas obrigacdes constitucionais e estar capacitado
para atender aos anseios renovados dos cidadaos (os quais se atualizam de acordo com o nivel
tecnoldgico do contexto em que estdo inseridos). Se os direitos fundamentais acompanham as
novas possibilidades trazidas pela inovacdo e pelo desenvolvimento tecnoldgico, a
administracdo publica precisa estar devidamente estruturada (CAVALCANTE, 2017, p. 70).

Este modelo digital de administracdo publica pode ser visualizado por seis dimensdes:
(i) administracdo orientada para o usuario, em que os particulares possam determinar e
comunicar as suas necessidades para desenhar as politicas e os servicos publicos; (ii)

proatividade na disponibilizacéo de dados e na elaboracéo de politicas e servicos publicos, em

8 A inclusdo digital possui uma intima relacdo com a problematica da inclusdo social, tendo em vista que a
concretizagdo do acesso aos servigos publicos prestados no formato digital depende de infraestrutura fisica de
telecomunicaces (o que é dificultado em razdo das dimenses continentais do Brasil), assim como porque envolve
questdes relacionadas ao custo do acesso (as quais demandam investimentos para a efetiva inclusdo de individuos),
a cultura e a educacdo da populagdo (COSTA, 2017, p. 148).
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que a atuacdo administrativa se antecipa a solicitacdo dos particulares e promove a
transparéncia ativa; (iii) administracéo orientada pelos dados, em que o uso de dados promove
a compreensdo das necessidades da sociedade e o direcionamento adequado das politicas
publicas; (iv) processos digitais by design, em que a administracdo se vale de todo o potencial
das tecnologias digitais e dos dados desde o inicio de sua atuagdo; (v) governo como
plataforma®*, em que ha o desenvolvimento de um ambiente propicio para os particulares
colaborarem com a administracdo publica com vistas ao enfrentamento dos desafios da
sociedade; e (vi) dados abertos by default, em que a administracdo se compromete a
proativamente disponibilizar dados em formato aberto e viabilizar o processamento por
tecnologias digitais (OCDE, 2018, p. 32).

Considerando as dimens@es pelas quais a administracdo publica digital pode ser
visualizada, nota-se a imperiosidade de que a atuacdo administrativa ocorra integralmente por
intermédio de rotinas digitais desde a origem, ou ao menos digitalizadas em momento
imediatamente posterior a atividade desempenhada (conforme imposto, por exemplo, pela Nova
Lei de LicitacOes e pela Lei do Governo Digital, cada qual em seus ambitos de incidéncia).

A orientacdo de haver uma administracdo publica que incentive a inovagéo e antecipe
as necessidades dos cidaddos, que disponibilize informacdes publicas em formato processavel
por maquina, que utilize dados em prol da prestacdo de servi¢os publicos, assim como da
concepgdo e da implementacdo de politicas publicas, e que se comunique com 0s cidaddos,
naturalmente, faz surgir a necessidade de que a sua atividade administrativa seja desempenhada
integralmente em meio digital.

Somente assim, por meio de processos administrativos eletrdnicos, é que a
administracdo publica conseguira efetivamente ser digital e entregar tudo aquilo que a sua
modelagem promete: eficiéncia, transparéncia, qualidade na prestacdo de servigcos publicos,
participacdo social e controle efetivo em busca da concretizagédo dos direitos dos cidadaos.

Uma das fungdes primordiais do desempenho integral das atividades administrativas
em meio digital diz respeito a facilidade com que a organizacéo e a disponibilizacdo de dados
ocorrem. N&o é preciso ser conhecedor de ciéncia da computagdo para compreender que
determinada informacdo constante de um processo eletrénico tem um potencial de uso muito

maior do que uma informacao de um processo fisico.

8 Conforme o artigo 4°, VII, da Lei n® 14.129/2021, governo como plataforma é considerado a “infraestrutura
tecnolégica que facilite o uso de dados de acesso publico e promova a interacao entre diversos agentes, de forma
segura, eficiente e responsavel, para estimulo a inovacdo, a exploracdo de atividade econdmica e a prestacdo de
servicos a populagdo”. Este modelo sera mais bem detalhado no subtépico 3.1.2 deste trabalho.
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A relevancia das rotinas digitais abrange, também, a possibilidade do uso de
inteligéncia artificial em favor da atuagdo administrativa, como ferramenta de apoio,
especialmente por conta da estruturacdo de dados produzidos originariamente em processos
eletrébnicos (ou mesmo digitalizados, por meio de técnicas especificas, como o Optical
Character Recognition — OCR®). O tema do processo de estruturagdo de dados sera abordado
com mais detalhes nos subtopicos 3.1.1 e 3.1.3 deste trabalho.

Na presente anélise, fica-se com o fato de que a existéncia de rotinas digitais se
relaciona intimamente com as func6es primarias da administracéo publica, as quais exigem, por
exemplo, a naturalizacéo das transformac6es promovidas por solucGes tecnoldgicas e a inclusdo
digital da sociedade. Se houver um distanciamento entre a administragdo publica e o estado da
arte das tecnologias digitais, a administracdo sofrera grave prejuizo a capacidade de se
relacionar com os particulares que ja internalizaram o uso das tecnologias em suas rotinas.
Havera dificuldade no compartilhamento de informag@es, ha comunicacdo com a sociedade e
na prestacdo de servicos publicos, afetando uma gama imensa de responsabilidades
constitucionais e de direitos dos cidadaos (VALLE, 2021, p. 13-16).

Nesse sentido, considerando que a atividade administrativa, no Brasil, divide-se nas
esferas de atuacdo concorrente das administracdes publicas federal, estaduais, municipais e
distrital, cada qual com as suas competéncias e importancia para a concretizacdo e o
atendimento aos direitos e aos interesses dos particulares, € importante que haja uma harmonia
entre as transformacoes digitais nesses ambitos.

Com vistas a auxiliar a implementacdo de uma estratégia digital de transformacéao de
servicos publicos em nivel local, que transcenda a participacao federal na estratégia nacional,
0 Ministério da Economia do Governo Federal disponibilizou sitio eletrénico oficial contendo
uma jornada de construcdo dos 10 (dez) passos para a transformacio digital®. A construcéo
deste passo a passo se deu por intermédio: (i) da sistematizacdo de aprendizados da Secretaria

de Governo Digital®’; (ii) da construgdo colaborativa com os parceiros da Rede Nacional de

8 A técnica de Optical Character Recognition — OCR permite que uma ferramenta de inteligéncia artificial
reconheca caracteres de texto em arquivos de imagens, o que facilita a analise e viabiliza o processo de estruturacao
dos dados.

8 Os 10 (dez) passos para a transformagcéo digital estdo disponiveis em: https://www.gov.br/10passos/. Acesso
em: 20 jun. 2021.

87 A Secretaria de Governo Digital do Ministério da Economia é o 6rgdo central do Sistema de Administragéo dos
Recursos de Tecnologia da Informacdo do Poder Executivo federal, sendo responsavel por definir politicas e
diretrizes, orientar normativamente e supervisionar as atividades de gestdo dos recursos de tecnologia da
informac&o e comunicagdo do sistema. As prioridades da Secretaria sao: transformar servigos publicos pelo digital,
lancar a identidade digital, integrar servigos e sistemas de governo, consolidar canais digitais, otimizar uso dos
recursos de tecnologia da informacdo e agilizar o registro de empresas (Disponivel em:
https://www.gov.br/governodigital/pt-br/sisp/secretaria-de-governo-digital-sgd. Acesso em: 20 jun. 2021).

92


https://www.gov.br/10passos/
https://www.gov.br/governodigital/pt-br/sisp/secretaria-de-governo-digital-sgd

Governo Digital (Rede Gov.Br)®; (iii) da coleta de experiéncias de sucesso de Estados e
Municipios; (iv) do langcamento de um guia na Semana de Inovacéo da Enap®; (v) de oficina
com gestores publicos para testar e validar o guia desenvolvido; (vi) da construcdo de
ferramenta online; e (vii) da disponibilizacdo para gestores publicos.

Na trilha desenvolvida para a transformacao digital, (1) o primeiro passo é montar um
time dedicado, ainda que pequeno, cuja Unica funcdo seja liderar a transformacéo digital no
ambito local (Estados e Municipios); (2) o segundo passo é institucionalizar a estratégia, com
a publicacdo de uma estratégia de governo digital; (3) o terceiro passo € delimitar o universo
de servicos publicos que podem ser afetados pela transformacéo digital; (4) o quarto passo é
ter um plano de longo prazo, mas sem ignorar a transformacéo digital dos servigos mais simples;
(5) o quinto passo é construir uma estratégia digital unificada, no caso de existirem iniciativas
em curso em outros drgdos publicos do ente federado; (6) o sexto passo é pensar no todo, no
médio e longo prazo, mas também buscar entregas rapidas para ajudar a manter o engajamento
dos envolvidos; (7) o sétimo passo é abracar o minimo viavel e sempre levar em conta a opinido
dos usuarios; (8) o oitavo passo € priorizar a computacdo em nuvem para 0 armazenamento dos
servigos publicos; (9) o nono passo é estar aberto a parcerias entre 6rgaos do setor publico e
outros entes federados, bem como entre a administracdo publica e os particulares (relacBes
publico-publicas e publico-privadas); e (10) o décimo passo é se comunicar a todo momento

com o publico interno e externo (6rgaos publicos, empresas e cidaddos)®:

Os 10 (dez) passos para a transformacao digital:

Montar um time dedicado, ainda que pequeno, cuja Unica funcado seja

Primeiro passo . . i A
P liderar a transformacéo digital no ambito local.

Institucionalizar a estratégia, com a publicacdo de uma estratégia de

SEYULD PR governo digital.

8 A finalidade da Rede Gov.Br, criado pela Portaria n® 23/2019, da Secretaria de Governo Digital do Ministério
da Economia, € promover a colaboracdo, o intercdmbio, a articulacdo e a criacdo de iniciativas inovadoras
referentes a administracdo publica digital. Esta Rede é composta por entes federados que aderiram ao Termo de
Adesdo, a ser assinado pela autoridade méxima do Poder Executivo estadual, municipal ou distrital (Disponivel
em: https://www.gov.br/governodigital/pt-br/transformacao-digital/rede-nacional-de-governo-digital. Acesso em:
20 jun. 2021).

8 A Semana de Inovagdo é um evento realizado pela Escola Nacional de Administragdo Plblica — Enap, pelo
Ministério da Economia, pelo Tribunal de Contas da Unido — TCU e pela Faculdade LatinoAmericana de Ciéncias
Sociais — Flacso, com o apoio e a participagdo de outros érgdos do Governo Federal e internacionais, bem como
de particulares (Disponivel em: https://semanadeinovacao.enap.gov.br/2020/index.php/o-evento. Acesso em: 20
jun. 2021).

% Mais detalhes sobre a trilha dos 10 (dez) passos para a transformacéo digital podem ser encontrados em sitio
eletrdnico oficial desenvolvido especificamente para este fim. Disponivel em: https://www.gov.br/10passos/trilha-
10-passos/. Acesso em: 20 jun. 2021.
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Delimitar o universo de servigos publicos que podem ser afetados pela

Terceiro passo transformacéo digital.

Ter um plano de longo prazo, mas sem ignorar a transformagéo digital

uarto passo : LY
Q P dos servicos mais simples.

Construir uma estratégia digital unificada, no caso de existirem

uinto passo L o
Q P iniciativas em curso em outros 6rgdos publicos do ente federado.

Pensar no todo, no médio e longo prazo, mas também buscar entregas

Sexto passo - . . .
rapidas para ajudar a manter o engajamento dos envolvidos.

Abracar o minimo viével e sempre levar em conta a opinido dos

Sétimo passo g
usuarios.

Priorizar a computag¢do em nuvem para 0 armazenamento dos servi¢cos

Oitavo passo publicos.

Estar aberto a parcerias entre érgdos do setor publico e outros entes
Nono passo federados, bem como entre a administragdo publica e os particulares
(relacbes publico-publicas e publico-privadas).

Décimo passo Comunicar-se a todo momento com o publico interno e externo.

Tabela 5 — Os 10 passos para a transformacao digital

A existéncia deste passo a passo desenvolvido especialmente para coordenar e
viabilizar, com mais objetividade e clareza, a transformacdo digital dos Estados e Municipios,
levando-se em conta a experiéncia prévia do Governo Federal, representa um instrumento de
grande valia para o processo de digitalizacdo das rotinas administrativas no Brasil, condi¢édo

imprescindivel para conferir efetividade ao modelo de administracdo publica digital.

2.1.3 Processo administrativo eletrénico em favor da sociedade: eficiéncia,

transparéncia e controle da administracdo publica

Até o momento, muito se falou neste trabalho sobre os processos administrativos
eletronicos e a importancia de a administracdo publica atuar mediante rotinas digitais, sejam
nato-digitais, sejam digitalizadas. Nesse sentido, para fins de instituicdo de um marco
referencial sobre a atuacdo administrativa, questiona-se: quais sdo a natureza e a funcdo do
processo administrativo, que o tornam tdo relevante para o desempenho das atividades
administrativas e para a concretizagdo dos direitos dos cidaddos? E mais, quais séo os beneficios
que a eletronizacdo dos processos administrativos pode trazer a administracdo publica?

As respostas a estes questionamentos serdo objeto do presente subtopico.
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Como ja se teve a oportunidade de defender em trabalho conjunto com Fabiano
Hartmann Peixoto (SCHIEFLER, E.; HARTMANN PEIXOTO, 2020, p. 171-190), e também
em outras produgdes cientificas individuais ou em coautoria®l, a Constituicdo de 1988 causou
diversas transformacfes que impactaram substancialmente o agir da administracdo publica
brasileira. Estas transformacBes ocorreram em periodo concomitante ao desenvolvimento
tecnoldgico das Gltimas décadas, o qual, por sua vez, impactou o relacionamento existente entre
a administracdo publica e os particulares.

De maneira especifica, surgiram novas ferramentas de controle e de participacéo social
na administracdo publica (ou que potencializaram as formas de os particulares influenciarem
0 agir administrativo) e um novo rol de direitos e deveres constitucionais, 0s quais, em conjunto
com a realidade tecnoldgica, fizeram com que a relacdo entre os individuos e entre estes e 0
poder publico mudasse radicalmente. Os cidadaos brasileiros do século XXI exigem cada vez
mais eficiéncia, rapidez, transparéncia e participagao social na atuacéo estatal®?, de maneira que
a administracdo publica precisou se transformar por conta da pressao para que dispusesse de
uma atuacdo administrativa de qualidade e com uma maior variedade de servigos publicos
digitais.

E a forma com que a administracdo publica age, ou seja, a maneira com que se
perfectibiliza a atuacdo administrativa é a realizacdo de processos administrativos. Disso, ndo
ha como fugir. Uma das caracteristicas principais do processo administrativo é servir como
representante de um caminho ideal e necessario a ser percorrido pela administracao publica até
a efetivacdo do ato administrativo e a producéo de efeitos juridicos no mundo real. Trata-se de
condicdo elementar e de extrema relevancia quando vista sob a Optica de que a administracdo
publica é o principal agente concretizador dos direitos fundamentais dos cidaddos, funcdo que

desempenha por determinacdo constitucional.

9 por exemplo: (i) SCHIEFLER, E., 2021; (ii) SCHIEFLER, E.; CRISTOVAM; HARTMANN PEIXOTO, 2020;
(iii) SCHIEFLER, E.; CRISTOVAM; SOUSA, 2020; e (iv) SCHIEFLER, E.; HARTMANN PEIXOTO, 2020.

%2 para a compreensdo da natureza e da funcdo do processo administrativo contemporaneo, é importante
compreender que a mudanca de modelagem da administracdo publica, a partir da década de 1990, se apresenta
como uma consequéncia proporcionada pelo fendmeno da constitucionalizagdo do Direito Administrativo,
implementado pela Constituicdo de 1988 ao instituir um Estado de Direito Democrético que conferiu especial
importancia as relacBes publico-privadas atinentes a direitos fundamentais dos cidaddos. Segundo Fabiano
Hartmann Peixoto e Debora Bonat (2016, p. 128), a Constituicdo de 1988 trouxe novos panos para a
constitucionalizacdo da ciéncia do Direito, incorporando ao ordenamento constitucional matérias que até entdo
diziam respeito a outras legislagdes. Assim, a Constituicdo de 1988 passou a ser efetivamente o fundamento de
validade e de interpretagdo de todas as normas juridicas. Gustavo Henrique Carvalho Schiefler (2014, p. 58), por
sua vez, explica que o Direito Administrativo do século XXI é composto pela difusdo de normas produzidas em
atencdo ao texto constitucional, pela jurisprudéncia, pela doutrina juridica e pelos costumes da administracéo
publica, de forma que acaba por incorporar a cidadania e a dignidade da pessoa humana como seus fundamentos
estruturantes.
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Um ato administrativo praticado sem um prévio e instruido processo administrativo,
respeitador da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade e da eficiéncia
(todos principios expressos pelo caput do artigo 37 da Constituicdo de 1988), assim como
atencioso aos direitos fundamentais, estard eivado de macula que atinge a sua raiz, sendo
merecedor do mais firme rechago.

Isso porque, como bem relata Odete Medauar (2017, p. 288-289), € 0 processo
administrativo a forma pela qual o ato administrativo atende aos seus requisitos de validade e
viabiliza o conhecimento daquilo que acontece antes que 0 ato produza seus efeitos perante 0s
individuos-destinatarios. O conhecimento sobre o processo que formou o ato administrativo
viabiliza a verificagdo das circunstancias em que a decisdo administrativa foi tomada, para que,
a partir de entdo, possa ser considerado legitimo ou mesmo ser impugnado. Em consonancia
com o arcabouco juridico instituido pela Constituicdo de 1988, o processo administrativo
tornou-se responsavel por trazer objetividade ao agir administrativo e por atribuir uma viséo
mais dindmica e enfatizada ao processo de formacao do ato e aos seus vinculos instrumentais.

Por sua vez, Sérgio Ferraz e Adilson Abreu Dallari (2012, p. 26-31) entendem que 0
processo administrativo transcende a ideia de que seria apenas um caminho formal para a
producdo dos atos administrativos (ainda que este seja um dos seus fundamentos). Mais do que
iS50, 0 processo é um instrumento de garantia dos particulares em face de outros particulares e,
principalmente, em face da atuacéo estatal.

Nesse mesmo sentido, Pedro de Menezes Niebuhr (2017, p. 56 e 94) ensina que 0
processo administrativo proporciona aos particulares a oportunidade de apresentarem suas
manifestacdes e de participarem do processo de tomada de decisdo, visando a defesa dos
direitos fundamentais dos cidaddos contra praticas administrativas que sejam ilicitas e
arbitrérias.

O processo administrativo permite aquilo que Norberto Bobbio (2017, p. 27) defende
como sendo reflexo de um Estado Democratico de Direito e representante da forga de uma
verdadeira democracia: a possibilidade de os cidadaos participarem ativamente do processo de
tomada de decisGes administrativas.

Por fim, para encerrar a abordagem a respeito da importancia dos processos
administrativos para o agir da administracdo publica, mencionam-se as licdes de Gustavo
Justino de Oliveira (2010a, p. 20), segundo as quais, para que haja o escrutinio social dos atos
administrativos, ou seja, o controle social da administracdo publica, € preciso que 0s processos
administrativos sejam transparentes e acessiveis por qualquer interessado, bem como que as

suas informacdes estejam disponibilizadas de maneira organizada e compreensivel.

96



Esta logica se alinha ao que vem sendo defendido como uma das dimensfes da
administracdo publica digital, qual seja, a abertura de seus processos ao conhecimento publico
e a disponibilizacdo de informacdes de forma organizada e, especialmente, processavel por
maquina, para que possam ser auditadas por ferramentas de inteligéncia artificial. E é nesse
contexto que o processo administrativo, carregando consigo todas as suas fungdes em prol dos
direitos fundamentais, representa a locomotiva pela qual a administracdo publica desempenha
todas as suas atividades.*

Agora, diante de tudo o que foi exposto a respeito dos processos administrativos,
questiona-se: é viavel cogitar que a administracdo publica brasileira atue por intermédio de
processos fisicos? A resposta, evidentemente, é negativa.

O processo administrativo eletrénico € uma medida imprescindivel para que a
administracdo publica consiga agir em acordo com a ordem constitucional e, especialmente,
para que torne possivel a digitalizacdo da sua estrutura interna de atuacéo e de prestacdo de
servicos publicos. Em conceito amplo, o processo administrativo eletrénico pode ser definido
CcOmo um processo em que 0s documentos que o formam estdo disponibilizados em formato
eletronico, de preferéncia disponibilizados na internet, com amplo acesso pelos interessados,
0s quais podem se manifestar independentemente de comparecimento presencial em 6rgaos e
entidades publicas (SCHIEFLER, E., 2019, p. 43).

Em relacdo aos beneficios que a eletronizacdo dos processos administrativos é capaz
de trazer a administracdo publica brasileira, mencionam-se aqueles voltados a eficiéncia, a
transparéncia e ao controle, os quais norteiam, inclusive, o texto normativo da Lei do Governo
Digital tratado no subtépico 2.1.1.

Exemplificativamente, o processo administrativo eletronico tem o potencial de
conferir celeridade a tramitacéo processual (por meio da expedicao eletrdnica de intimacdes e
da viabilidade de protocolo em sistema online disponivel na internet), de diminuir o tempo
ocioso do processo, de eliminar tarefas repetitivas (por meio da automacéo de procedimentos

e com o auxilio de inteligéncia artificial) e de tramitar simultaneamente o processo em mais de

9 Sobre a abertura dos processos administrativos, defende-se a ampla acessibilidade de suas informagGes que
sejam publicas, cujo sigilo ndo é imposto por lei e nem protegido pela Lei Geral de Prote¢do de Dados Pessoais —
LGPD. Ou seja, entende-se como adequada a divulgagdo livre, pelos prdprios érgaos e entes publicos, do contetido
dos processos administrativos, de forma a expandir a nogdo juridica de interessado para que configure uma
caracteristica do regular exercicio da cidadania, mantendo-se 0 acesso restrito apenas aos processos classificados
como tal. Este cenario de ampla abertura dos processos administrativos representa um ambiente propicio para o
desenvolvimento e a utilizacdo de ferramentas de inteligéncia artificial pela sociedade privada, especialmente as
voltadas ao controle social.
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um orgdo publico®, permitindo a execucéo paralela de atos administrativos processuais, 0
acesso remoto e a participacdo dos envolvidos (SCHIEFLER, E., 2019, p. 49).

Sé@o beneficios que conferem eficiéncia a atuacdo da administracdo publica e,
especialmente, a prestacao de servigos publicos, porque os processos em formato eletrénico séo
em regra mais céleres e estdo mais proximos dos individuos interessados (acessibilidade € um
forte do formato eletronico), podendo receber manifestacbes e, com esses dados, alinhar a
atuacdo administrativa mais proximamente aos anseios declarados pela sociedade e facilitar o
controle interno, externo e social da administracio pablica.®®

Sem falar que, estando disponivel na internet a qualquer interessado (ressalvado, por
6bvio, o caso em que a lei impde o sigilo sobre as informacBes, como excecdo a regra da
publicidade), o processo administrativo eletrénico proporciona uma transparéncia que inexiste
nos processos fisicos tradicionais, dado que nessa situacdo as suas informacdes poderdo ser
acessadas por meio de qualquer dispositivo eletrénico, a exemplo de um computador pessoal
ou mesmo de um smartphone.

Com efeito, dada a ampla acessibilidade dos processos administrativos eletronicos e
de informacbes de interesse publico, cuja disponibilizacdo deve ser feita em formato
compreensivel, organizada e, preferencialmente, processavel por maquina, potencializa-se o
controle interno, externo e social do agir administrativo e, inclusive, das contratacdes publicas,
mormente por intermédio do auxilio trazido por ferramentas de inteligéncia artificial que se
utilizam de dados estruturados.

Essas condicdes transportam a transparéncia, o controle e a participacédo social como
elementos que corroboram a eficiéncia da administracdo publica, alianca que Diogo de
Figueiredo Moreira Neto (1992, p. 123) muito bem ressaltou ha mais de décadas. Wallace Paiva

% A Lei n° 14.210, de 30 de setembro de 2021, acrescentou o Capitulo XI-A a Lei n° 9.784/1999, que regula o
processo administrativo no ambito da administracdo publica federal. Especificamente, acrescentou-se a
possibilidade de que, nesta esfera, decisdes administrativas sejam tomadas mediante decisdo coordenada, com a
participacdo de trés ou mais setores, 6rgdaos ou entidades da administracdo publica, devendo ser observados 0s
principios da legalidade, da eficiéncia e da transparéncia (artigo 49-A, § 5°9). Além disso, esta faculdade néo se
aplica aos processos administrativos sancionatérios, de licitacdo ou em que estejam envolvidas autoridades de
Poderes distintos (artigo 49-A, § 6°). De acordo com Egon Bockmann Moreira (2021), “a decisdo coordenada tem
a finalidade de permitir a participacdo/integracdo de todos os interessados/legitimados na futura decisdo
administrativa, a fim de acelerar e conferir unidade a processos decisdrios complexos, que digam respeito a mais
de um 6rgdo ou entidade administrativa federal. Por um lado, incrementa o dialogo e a participagcdo democratica
na formacgdo dos atos administrativos; por outro, diminui os conflitos (e respectivos custos), harmonizando
perspectivas e solugdes consensuais.”.

% Maria Paula Dallari Bucci (2013, p. 719) defende que o processo administrativo eletronico ideal é aquele que
viabiliza o lancamento e a recuperacdo de informagdes por qualquer interessado que queira fazer uso delas. Em
outras palavras, a tramitacdo eletrénica também é relevante por sua caracteristica de facilitar a acessibilidade, a
utilizacdo e a transferéncia de dados.
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Martins Junior (2015, p. 180) também compartilha desse entendimento, exaltando que a
participacao social viabiliza a recep¢do da administracdo publica ao pluralismo e a obtencdo de
decisbes que sejam mais proximas aos interesses e a realidade da populacéo e, portanto, mais
eficientes.%

Daniel Wunder Hachem e Luzardo Faria (2019, p. 199) reforcam a importancia dos
processos administrativos eletrdnicos como fatores que aprimoram o sistema de controle
interno da administracdo puablica, pois rompem com variadas dificuldades relacionadas a
distancia fisica do 6rgdo controlador em relacdo ao 6rgdo controlado e ao transporte dos
processos fisicos (inexistentes, ou extremamente raros, em uma administracao publica digital)
entre as unidades administrativas das entidades e dos Orgdos publicos. Os processos
administrativos eletronicos também facilitam a obtencdo de documentos de instrucdo do
processo e, consequentemente, viabilizam com mais énfase o controle efetivo. Via de regra, a
tramitacdo eletronica dos processos acarreta a reducdo de custos financeiros em relacdo aos
processos fisicos, assim como promove a transparéncia do agir administrativo, ampliando as
possibilidades de controle social da administracdo publica.

S80 estas a natureza e a importancia do processo administrativo para a atuacdo
administrativa, assim como sao estes 0s beneficios trazidos pela sua tramitacdo eletronica (0s
quais, evidentemente, ndo foram exauridos no presente subtopico). E dizer, o processo
administrativo eletrbnico ndo é apenas o caminho ideal e necessario do ato administrativo, mas
também da digitalizacdo da administracdo publica. Se ndo existirem processos eletrdnicos, nao
ha que se falar em administracéo publica digital e nem em utilizacdo inteligéncia artificial como

ferramenta de apoio a atividade administrativa.
2.2 INTELIGENCIA ARTIFICIAL E SEUS CONCEITOS BASICOS®’
Este subtopico avancara sobre a tematica objeto deste trabalho, qual seja, os impactos

que a inteligéncia artificial pode trazer ao novo regime juridico de compras publicas, que

privilegia as ferramentas eletrénicas em detrimento das analdgicas no desempenho das

% A proposito da relagdo existente entre transparéncia e eficiéncia administrativas, entende-se que séo fatores
diretamente proporcionais, isto é, quanto mais a administracéo for puablica e transparente, também mais eficiente
e responsiva ela sera (SCHIEFLER, E., 2019, p. 59-60).

 Informa-se que a tematica da inteligéncia artificial ja foi objeto de anélise em outras ocasiGes (SCHIEFLER, E.;
CRISTOVAM; HARTMANN PEIXOTO, 2020, p. 18-34), raz&o pela qual alguns elementos previamente colhidos
e explorados serdo revisitados, com a devida referéncia, adaptacdo, atualizacdo e aprofundamento para fins do
presente trabalho.
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atividades administrativas e, especialmente, nas rotinas de controle interno, externo e social das
contratagdes publicas. Com esse intuito, abordar-se-d40 0s conceitos basicos de inteligéncia
artificial, o seu modus operandi e 0s mitos e as regras que cercam a sua abordagem.

A imprescindibilidade de a administragdo publica dispor de rotinas digitais e de adotar
processos administrativos eletrénicos é o Unico caminho para que Se possa cogitar em
transformacdo digital administrativa. O motivo é cristalino: somente com a tramitacdo
eletrbnica dos processos administrativos € que a administracdo publica podera se valer de
ferramentas tecnoldgicas modernas para auxiliar o desempenho de suas atividades,
caracteristica inafastavel de uma administracdo publica verdadeiramente digital.

Essas ferramentas constituem inovacdes tecnoldgicas que podem (e em alguns casos
devem, quando consideradas as peculiaridades da situacdo concreta) ser utilizadas e
aproveitadas pela administracdo publica durante o desempenho de suas funcdes. Nesse sentido,
destaca-se a inteligéncia artificial como exemplo de inovacéo que, pelas suas caracteristicas,
tem um grande potencial de celebrar com a administracdo pablica uma alianga de sucesso em
prol do interesse publico.

O objetivo é introduzir o tema da inteligéncia artificial, a fim de permitir ao leitor a
compreensdo desse instrumento de inovagdo, cuja importancia é ressaltada pelo seu
desenvolvimento recente e pela sua atualidade. Em alinhamento ao que ja fora exposto sobre
compras publicas, inovagdo e administracdo publica digital, o entendimento bésico da
inteligéncia artificial como ferramenta de apoio para a atividade administrativa (em especial o
controle interno e externo), e também para o desempenho de func@es cidadas pela sociedade
(como o controle social do poder publico), é fundamental para visualiza-la como um
instrumento que milita favoravelmente a eficiéncia, a transparéncia e ao controle da

administracdo publica.

2.2.1 O que é inteligéncia artificial?

De pronto, é importante destacar que ndo existe um consenso académico sobre a
definicdo do que é inteligéncia artificial. E isto, na verdade, ndo é visualizado com maus olhos
pelos especialistas da area, dado que a inexisténcia de um conceito delimitado permite o
exercicio da criatividade e o desenvolvimento da tecnologia, de sorte que é até mesmo benéfico
compreender a inteligéncia artificial como um conceito guarda-chuva, com capacidade de
abranger diversas e distintas aplicagdes e tecnologias (HARTMANN PEIXOTO; MARTINS
DA SILVA, 2019, p. 84).

100



E dizer: a adogdo de um conceito abrangente, e ndo restritivo, é positiva ao
desenvolvimento e a pesquisa das ferramentas que operam mediante inteligéncia artificial.
Portanto, esta € a linha conceitual a ser adotada neste trabalho, com o intuito de evitar exclusdes
injustas de tecnologias que podem ser utilizadas pela administracdo publica em favor de suas
funcbes administrativas.

Inclusive, é importante mencionar um efeito causado pelo desenvolvimento da
inteligéncia artificial (efeito da IA, ou em inglés: Al effect), que também se relaciona com a
auséncia de um conceito rigido sobre esta tecnologia. Tal efeito consiste na transformacéo ao
longo do tempo da interpretagdo sobre o que é considerado inteligéncia artificial, especialmente
porque existe uma tendéncia comum de que, a partir do momento em que uma maquina comeca
a desenvolver uma nova atividade, o ser humano indique que esta ferramenta ndo é
necessariamente inteligente. E o caso da calculadora, a qual, apesar de ainda poder ser
considerada uma inteligéncia artificial (a depender do referencial adotado), certamente foi mais
valorizada como tecnologia em tempos primordios (MAINI; SABRI, 2017, p. 10).

A inteligéncia artificial € uma das areas de desenvolvimento mais recente no campo
das ciéncias e das engenharias, tendo a pesquisa sobre o0 assunto se iniciado apds o encerramento
da Segunda Guerra Mundial. A proposito, diz-se que a expressdo inteligéncia artificial foi
cunhada em 1956. Hoje em dia, esta tecnologia abrange uma grande variedade de subcampos,
do geral ao especifico (da aprendizagem e da percepcéo dos sistemas aos jogos de xadrez, a
demonstracdo de teoremas matematicos, a redacdo de poesias, aos carros autbnomos, ao
diagnostico de doencas, etc.), sendo um campo universal e extremamente relevante para
qualquer atividade (RUSSELL; NORVIG, 2013, p. 24).

Stuart Russell e Peter Norvig (2013, p. 24-25) relacionam um sistema de inteligéncia
artificial com processos de pensamento e raciocinio, com a fidelidade ao comportamento, com
o desempenho humano e com a inteligéncia considerada ideal (racionalidade). Um sistema é
considerado racional se, diante de um problema e a partir do seu conhecimento, realiza a coisa
certa, e ndo a errada. A abordagem da inteligéncia artificial centrada nos seres humanos deve
ser uma ciéncia empirica, que envolva hipdteses e confirmagdo experimental; a abordagem
racionalista envolve uma combinacdo de matematica e engenharia. Nesse sentido, os sistemas
de inteligéncia artificial podem ser classificados em quatro categorias: (i) sistemas que pensam
como seres humanos; (ii) sistemas que agem como seres humanos; (iii) sistemas que pensam
racionalmente; e (iv) sistemas que agem racionalmente.

Especificamente, a inteligéncia artificial pode ser observada como um corpo de

pesquisa e de engenharia que se utiliza de tecnologia digital para construir sistemas que
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possuem aptiddo para realizar atividades que, normalmente, exigem a inteligéncia humana
(BRUNDAGE, 2018, p. 13).

A inteligéncia artificial também € vista como a ciéncia e a engenharia de construir
maquinas inteligentes, em especial programas de computador, relacionando-se com o uso de
computadores para compreender a inteligéncia humana, mas tendo como beneficio o fato de
que a inteligéncia artificial ndo esta restrita a métodos que sdo biologicamente observaveis.
(MCCARTHY, 2007, p. 2).

Em documento elaborado pelo Grupo Independente de Peritos de Alto Nivel sobre a
Inteligéncia Artificial — GPAN IA, criado pela Comisséo Europeia, definiu-se de forma
simplificada, embora adequada e pertinente, a inteligéncia artificial como sistemas que
apresentam um comportamento inteligente, que analisa o seu ambiente e realiza tarefas, com
um determinado nivel de autonomia, a fim de alcancar objetivos especificos. Sdo sistemas de
software ou hardware que, diante de um objetivo complexo, agem fisica ou digitalmente para
tomar ciéncia do ambiente em que estdo inseridos, por intermédio da aquisicdo de dados
estruturados ou ndo, interpretando-os, raciocinando sobre o conhecimento ou processando as
informacdes extraidas desses dados, a fim de decidir as melhores acGes a serem adotadas para
atingir o objetivo estabelecido (UNIAO EUROPEIA, 2019b, p. 1-6).

Em arremate, a inteligéncia artificial também pode ser visualizada como um ramo da
ciéncia da computacdo que pretende, com interacdo multidisciplinar com outras areas do
conhecimento, reproduzir acdes cognitivas tipicamente humanas, valendo-se de diversas
técnicas para incrementar a sua performance. Estd associada a reproducdo artificial da
capacidade humana de organizacdo de informacdes com o objetivo de solucionar
aceitavelmente um problema; também estd associada ao processamento de dados e a
necessidade de dispor de grandes capacidades de armazenamento e de processamento. E
considerada uma constelacdo de tecnologias que permite que a maquina (software ou hardware)
perceba o ambiente em que se encontra, compreenda-o, aprenda e execute atividades
(HARTMANN PEIXOTO, 20204a, p. 17).

Por fim quanto a este ponto, destaca-se que, apesar de a inteligéncia artificial ndo ser
uma ciéncia nova (como Vvisto, o0 seu surgimento remonta ao fim da Segunda Guerra Mundial),
trata-se de uma tecnologia que vem sendo desenvolvida com grande entusiasmo e alcangando
novissimos e consideraveis resultados nos ultimos anos, principalmente por conta do
desenvolvimento também acelerado das capacidades computacionais, 0 que garante a
inteligéncia artificial o carater de inovacdo tecnoldgica que estd apta a ser adotada pela

administracao publica.
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2.2.2 Como a inteligéncia artificial funciona?

De que forma a inteligéncia artificial funciona e pode auxiliar as atividades dos seres
humanos? Como os sistemas inteligentes podem contribuir para o desempenho das atividades
da administracdo publica? As respostas a estes questionamentos serdo esclarecidas de acordo
com o desenvolvimento do texto a seguir.

Enganam-se 0s que pensam que um sistema de inteligéncia artificial se resume a
simular a inteligéncia humana, observando-a e imitando-a. Ainda que isto possa ser verdade em
certas ocasifes, ndo é sempre e nem mesmo 0 mais comum de ocorrer. Na maior parte das
vezes, a inteligéncia artificial aprende a resolver problemas estudando as informacdes e 0s
dados que Ihe sdo apresentados, o que envolve um grau muito elevado de ciéncia da computacgéo
e foge a ideia de que a inteligéncia artificial atua exclusivamente por meio da observagdo do
que os seres humanos fazem (MCCARTHY, 2007, p. 3).

Na area do Direito (0 que também pode ser aplicavel ao Direito Administrativo), a
inteligéncia artificial tem potencial de ser Util para a realizacdo de diversas tarefas e para a
solugéo dos mais variados problemas, abrangendo um espectro de situagdes como, por exemplo,
sistemas de controle, de checagens e de verificacbes de correcdo, predicdo de cenarios,
recomendacdes, sistemas de andlises e estratégias e automacdo de processamento de
documentos (como a classificacdo de documentos, a sugestdo de encaminhamentos e a
minutagem de decisdes ou opinides). A inteligéncia artificial pode aumentar o desempenho
quantitativo e qualitativo de atividades juridicas, assim como abrir novas oportunidades para
individuos e empresas. E sempre, vale destacar, atuando nos seus 3 (trés) principais atores,
quais sejam, governo, academia e mercado (HARTMANN PEIXOTO, 20204, p. 17).

E necessario ter consciéncia de que os sistemas de inteligéncia artificial desenvolvidos
atualmente para o campo do Direito ndo surgiram para substituir o operador juridico. Ha
duvidas, inclusive, se a tecnologia atual teria capacidade para tanto, especialmente em funcdes
gue dependem da visdo e da sensibilidade humanas, que sao tipicas de atividades artesanais ndo
repetitivas, as quais demandam solugdes, por vezes, personalizadas (e, portanto, mais
complexas, 0 que ndo afasta integralmente, entretanto, a possibilidade de uma inteligéncia
artificial realizar o servico). Com isso, quer-se dizer que a inteligéncia artificial surge para
trazer eficiéncia a atividade humana, auxiliando-a e apoiando-a, particularmente no campo

juridico.
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Dessa forma, desponta o entendimento de que o ser humano pode se valer da
inteligéncia artificial para colaborar com a producdo de resultados mais expressivos,
aproveitando-se esta parceria para extrair as melhores habilidades de cada um neste processo.
A0 passo que as pessoas serdo responsaveis por conferir experiéncia, julgamento, intuicéo,
empatia e criatividade humana, as maquinas contribuirdo com andlises mais racionais, com a
sua capacidade de memoria e, evidentemente, com as suas habilidades computacionais, capazes
de conferir uma maior eficiéncia na execucéo de atividades (ASHLEY, 2017, p. 12).

Uma forma de categorizar a inteligéncia artificial é subdividi-la em geral (1A geral ou
forte) ou restrita (IA restrita ou fraca). A primeira diz respeito aos sistemas concebidos com a
pretensdo de executar muitas atividades que os seres humanos desempenham, ou seja, tem um
carater geral, com maior potencial de efetivamente substituir funcdes e impactar as relacdes de
trabalho atualmente existentes; este modelo de sistema de inteligéncia artificial ainda € objeto
de discussdes profundas sobre a natureza ética, cientifica e tecnoldgica. A segunda se refere
aos sistemas que sdo capazes de executar apenas uma ou poucas atividades especificas
desempenhadas pelos seres humanos, sendo esta a categoria mais amplamente utilizada pelo
mundo afora; isto é, a inteligéncia artificial € comumente desenvolvida para desempenhar
tarefas especificas, em apoio aos seres humanos, e ndo visando a sua substituicdo. Os sistemas
de inteligéncia artificial sdo desenvolvidos com a orientacdo de atender a certos objetivos, ou
seja, 0 ser humano concebe o sistema com a especificacdo de um objetivo e utiliza algumas
técnicas para o atingir. A inteligéncia artificial ndo define os seus proprios objetivos, apesar de
alguns sistemas, como aqueles que se baseiam em técnicas de aprendizagem automatica,
possuirem mais liberdade para decidir o caminho a trilhar para alcancar o objetivo estabelecido
(UNIAO EUROPEIA, 2019b, p. 6).

Na mesma linha, Fabiano Hartmann Peixoto e Roberta Zumblick Martins da Silva
(2019, p. 77-79) ensinam que a inteligéncia artificial forte (geral) € utilizada para designar o
objetivo (ambicioso, diga-se de passagem) de serem criados sistemas inteligentes com
competéncias amplas, similarmente as capacidades dos seres humanos. Por sua vez, a
inteligéncia artificial fraca (restrita) é aquela que, em certas ocasides, tem capacidade de
executar atividades com mais qualidade e em maior quantidade do que o ser humano costuma
desempenhar (situacdo que evidencia a sua importancia para trazer eficiéncia como
ferramenta de apoio).

Diante do desenvolvimento tecnoldgico contemporaneo, apesar de bastante avangado,
é improvavel que seja desenvolvido, no &mbito juridico e no curto prazo, um sistema de

inteligéncia artificial capaz de desempenhar diversas atividades de maneira sistematica e com
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a preservacio da sua eficiéncia, especialmente na area juridica e da administragdo publica. E
mais provavel, isso sim, que sejam desenvolvidos sistemas de apoio, para resolver problemas
especificos e realizar tarefas especificas, a fim de contribuir com as funcdes do operador
juridico e dos servidores publicos, os quais poderdo se dedicar com mais énfase a execucao de
atividades mais complexas.

O desenvolvimento de um sistema de inteligéncia artificial depende do desenho de
novas estruturas e de algoritmos especializados para cada problema a ser solucionado. Um
desafio jamais antes enfrentado pode exigir o desenvolvimento de uma estrutura nunca antes
criada. Hoje, ndo existe estrutura universal que sirva para todos os problemas (BENTLEY,
2018, p. 8). Isso faz com que o grande desafio do desenvolvimento de um sistema desta natureza
seja a exata consciéncia de sua definicdo. Utilizar algoritmos apropriados para um problema ou
conjunto de problemas especificos € uma das tarefas mais dificeis enfrentadas pelos
desenvolvedores de sistemas inteligentes (HARTMANN PEIXOTO; MARTINS DA SILVA,
2019, p. 64).

Ademais, a forma com que a inteligéncia artificial aprende esta intimamente
relacionada com o conceito de aprendizado de maquina, também comumente identificado como
machine learning, que consiste na habilidade de sistemas de inteligéncia artificial adquirirem
conhecimento préprio mediante a extracdo de padrdes de dados ndo processados, por meio da
experiéncia. Trata-se de uma tecnologia que permitiu aos computadores se relacionarem com
problemas que exigem a percep¢do do mundo real e a tomada de decisdes que aparentam
subjetividade. Acredita-se, em razdo da sua relevancia e consequéncias, que o machine learning
é uma das principais areas do estudo da inteligéncia artificial atualmente, sendo responsavel
por parcela consideravel das conquistas e dos avancos recentes (HARTMANN PEIXOTO;
MARTINS DA SILVA, 2019, p. 87-89).

Similarmente, Harry Surden (2014, p. 89 e 101) compreende o machine learning como
um subcampo da ciéncia da computacdo que se preocupa com programas de computador
capazes de aprender a partir da experiéncia e, com isso, aperfei¢oar o seu desempenho ao longo
do tempo. Segundo o autor, a expressdo de que computadores estdo aprendendo é uma metafora
e ndo significa que os sistemas computacionais estdo replicando artificialmente os sistemas
avancados de cogni¢do humana, mas apenas que, em um sentido funcional, os algoritmos séo
capazes de aprender: modificam o seu comportamento a partir da experiéncia, de acordo com
os dados que lhes sdo disponibilizados para analise. Existem atividades que normalmente sdo

desempenhadas por seres humanos, mas que podem ser automatizadas por meio do machine
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learning, de sorte que a inteligéncia artificial se apresenta como um complemento eficiente ao
trabalho do operador.

Nesse sentido, € seguro afirmar que o machine learning representa um dos recursos
mais importantes da inteligéncia artificial, pois viabiliza a ferramenta tecnoldgica a otimizacéao
do seu desempenho sem que um humano precise, necessariamente, explicar ou programar, de
maneira especifica, como tal atividade deve ser realizada. Por suas possibilidades, a inteligéncia
artificial e o aprendizado de maquina conseguem servir como um instrumento de automatizagédo
de tarefas simples ou complexas, permitindo beneficios que antes seriam de dificil alcance
(MARTINS DA SILVA; TARTER, 2021, p. 464).

Em acréscimo, tem-se que o machine learning, isto é, a aprendizagem de méaquina,
pode ser categorizada em algumas modalidades, sendo as mais comuns (i) a aprendizagem
supervisionada, (ii) a aprendizagem néo supervisionada e (iii) a aprendizagem por refor¢o. Sdo
por meio destas modalidades de aprendizado que a inteligéncia artificial “aprende” de acordo
com a sua propria experiéncia, tornando-se “inteligente” e “racional”.

A (i) aprendizagem supervisionada é aguela em que sdo fornecidos ao sistema
exemplos de comportamento de entrada-saida (input-output), com o objetivo de que ele mesmo
analise os insumos (normalmente, exemplos do passado, de situacfes pretéritas) e se comporte
de forma adequada, por meio da generalizacdo, em situacdes que ndo foram exemplificadas
(situacdes futuras). Durante a etapa de analise dos exemplos pela maquina, é possivel que o ser
humano ajuste os outputs, corrigindo-os para a “resposta correta”, para que passem a
corresponder com maior exatiddo aos exemplos disponibilizados, minimizando-se o erro entre
o resultado esperado e o produzido; ao final da fase de treino, é possivel realizar testes com a
submisséo de situa¢bes que nunca haviam sido disponibilizadas ao sistema, a fim de verificar
se a tarefa especifica foi regularmente compreendida e executada pela inteligéncia artificial
(UNIAO EUROPEIA, 2019b, p. 4).

O aprendizado supervisionado costuma ser utilizado para a realizacdo de tarefas de
classificacéo e de regressdo, havendo necessidade de que Ihe seja disponibilizado um conjunto
de dados (dataset), previamente rotulados (mas cuja rotulacdo néo é informada a maquina),
para ao final validar o desempenho do sistema em relacdo aos rétulos esperados. Destaca-se
que a precisao da rotulagem a ser executada pela maquina depende da efetividade do algoritmo
selecionado e da forma com que ele é aplicado, assim como da quantidade e da qualidade dos
dados usados no treinamento (HARTMANN PEIXOTO; MARTINS DA SILVA, 2019, p. 92-
93).
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A (ii) aprendizagem n&o supervisionada é aquela em que o sistema experiencia um
conjunto de dados contendo muitos elementos (dataset) para, em seguida, aprender as suas
propriedades Uteis. No contexto do aprendizado profundo (deep learning)®, busca-se
compreender toda a distribuicdo de probabilidade que produziu um conjunto de dados. E
comum que esta espécie de aprendizado de maquina seja utilizada para desempenhar funcbes
como agrupamento, que consiste na tarefa de dividir um determinado conjunto de dados em
grupos menores que contenham elementos com propriedades semelhantes (GOODFELLOW,;
BENGIO; COURVILLE, 2006, p. 103).

Esta modalidade é considerada aquela que apenas recebe dados de saida (outputs) sem
quaisquer dados de entrada (inputs), com o objetivo de descobrir possivel estrutura interessante
“escondida” no conjunto de dados, possivelmente ndo identificavel de modo ordinario por um
humano, etapa conhecida como descoberta do conhecimento (knowledge discovery).
Diferentemente do aprendizado supervisionado, ndo é informado ao sistema qual o output
pretendido para cada input. O aprendizado ndo supervisionado tem um potencial de ser mais
largamente utilizado do que o supervisionado, pois independe de um ser humano para rotular
manualmente os dados (MURPHY, 2012, p. 9-10).

Por sua vez, a (iii) aprendizagem por reforco torna viavel ao sistema de inteligéncia
artificial, no decorrer do tempo, a tomada de decisdes de forma livre, sendo recebido um sinal
de recompensa a cada decisdo tomada (que varia de acordo com o resultado da deciséo, se
positiva/correta ou negativa/incorreta). O objetivo desta metodologia € maximizar a
recompensa positiva a ser recebida (UNIAO EUROPEIA, 2019b, p. 4). O aprendizado por
reforco ndo possui um dataset fixo, ou seja, um conjunto rigido e solido de dados para ser
analisado e, a partir dele, gerar outputs. Esta espécie de aprendizagem faz com que 0s
algoritmos do sistema interajam com o ambiente, para criar um elo entre o aprendizado e a sua
experiéncia (GOODFELLOW; BENGIO; COURVILLE, 2006, p. 104).

Diante das considerac6es a respeito dos modelos de machine learning, ndo é exagero

pensar que a inteligéncia artificial, o seu grande aperfeicoamento nos ultimos anos e a sua

% Deep learning é uma forma especifica de aprendizado de maquina, que envolve o treinamento de redes neurais
com muitas camadas de unidades, tendo ficado muito popular nos Gltimos anos e sendo objeto de desenvolvimento
significativo (HARTMANN PEIXOTO; MARTINS DA SILVA, 2019, p. 99). Redes neurais, por sua vez,
consistem em um sistema computacional que se inspira na estrutura de neurdnios biolégicos, isto ¢, dos seres
humanos, compostos por muitas unidades individuais, cada qual responsavel por receber inputs (dados de entrada)
e enviar outputs (resultados produzidos) (RUSSELL, 2016); as redes neurais tém, entre os inputs e 0s outputs,
diversos niveis que viabilizam o aprendizado da relagdo global entre os primeiros e os segundos em etapas
sucessivas, tornando-se a abordagem mais exata e independente da intervencdo humana (UNIAO EUROPEIA,
2019b, p. 4).
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difusdo de usos e aplica¢des tém a capacidade de produzir severas mudangas em nosso ambiente
econdmico, social e politico, com efeitos revolucionéarios potencialmente semelhantes a outros
fendmenos indutores de viradas paradigmaticas. Além do aperfeicoamento de tarefas que ainda
sdo realizadas pela aplicacéo de esforcos e inteligéncia humana, a inteligéncia artificial podera
impulsionar descobertas por meio do uso de maquinas para obtengdo de conhecimentos
impossiveis & capacidade e a resisténcia da estrutura humana (HARTMANN PEIXOTO;
MARTINS DA SILVA, 2019, p. 45).

Ademais, como destacado, a qualidade e a quantidade de dados sdo imprescindiveis
para o regular desenvolvimento de um sistema de inteligéncia artificial. Um banco de dados
organizados, catalogados, estruturados ou ndo®, funciona como suporte para a maquina que
precisa aprender por meio da experiéncia. O treinamento necessita da disponibilidade de dados,
sendo que a sua efetividade depende, de forma direta, da qualidade destes dados. E uma via de
méo dupla.

Harry Surden (2014, p. 106) ensina que os algoritmos de machine learning séo téo
bons quanto os dados que lhes sdo disponibilizados para analise. E dizer, se a maquina dispde
de inputs com baixa qualidade, também chamado de dirty data, é bastante provavel que o
output, ou seja, a solucdo desenvolvida ou a resposta ao problema especifico ndo correspondam
as expectativas de quem desenvolveu o sistema.

Com o intuito de evidenciar a transformacéo que os sistemas de inteligéncia artificial
podem trazer ao campo da administracdo publica, mencionam-se algumas contribuices
possiveis de serem visualizadas no ambito dos processos de elaboracdo de decisbes
administrativas'®.

Em relacdo as decisbes administrativas, torna-se importante destacar a figura do
processamento de linguagem natural como conceito fundamental a esta funcdo. Analisando-se
um grande volume de dados e correlacionando-os de acordo com a similaridade de diversas
caracteristicas encontraveis nos processos administrativos, a inteligéncia artificial pode trazer
celeridade e efetividade para a atividade decisoria, atuando por meio do conceito de

processamento de linguagem natural e servindo, por exemplo, como ferramenta de sugestao de

% Os dados recolhidos, a serem disponibilizados ao sistema de inteligéncia artificial, podem ser classificados em
dados estruturados ou em dados ndo estruturados, sendo os primeiros aqueles que estdo organizados conforme
modelos predefinidos, enquanto os segundos no tém uma organizagdo conhecida (UNIAO EUROPEIA, 2019b,
p. 2). Este tema mais bem detalhado nos subtopicos 3.1.1 e 3.1.3.

100 Frise-se que os processos de tomadas de decisdes administrativas ndo representam o Gnico campo de incidéncia
da inteligéncia artificial na esfera administrativa. Isto €, os sistemas inteligentes podem contribuir e ser
extremamente Uteis em diversas frentes da atuacdo administrativa, a exemplo do desempenho das atividades de
controle interno, externo e social, conforme se vera no terceiro capitulo deste trabalho.

108



palavras durante a escrita de um texto, de corre¢do de termos, ou mesmo de transcri¢do de
audiéncias ou de textos digitalizados em formato de imagem (neste ponto, com a utilizagéo da
tecnologia OCR). Além disso, vislumbra-se a possibilidade de que o sistema de inteligéncia
artificial sugira teses juridicas, indique doutrinas, argumentos juridicos, ou mesmo uma ordem
de urgéncia na apreciacdo dos processos administrativos que estdo pendentes de analise.
Também pode ser utilizada para alertar em caso de potencial erro grosseiro pelo servidor ao
redigir uma decisdo, cujo conteido escrito possui um teor atipico se comparado a processos
semelhantes. E nesse sentido que se entende que esta tecnologia pode contribuir com o processo
de elaboracdo de decisdes administrativas, seja pelo auxilio em fungdes secundarias, seja pelo
auxilio em funcdes principais de redacdo (SCHIEFLER, E.; HARTMANN PEIXOTO, 2020,
p. 188).10

Verifica-se, portanto, que a inteligéncia artificial detém imenso potencial disruptivo,
que pode transformar a maneira com que diversos setores da sociedade realizam tarefas,
especialmente no campo juridico e na administracdo publica, tendo em vista a caracteristica
tipicamente brasileira de ambas as searas serem possuidoras de grandes quantidades de dados

e informacdes a disposicao.

2.2.3 Cuidado com os mitos e lembre-se das regras

A partir do que fora apresentado até o momento e avancando o estudo do tema, é
forcoso reconhecer que a inteligéncia artificial possui a capacidade de trazer grandes
contribuicGes para a sociedade e, especialmente, com vistas ao objeto de anélise deste trabalho,
a atividade relacionada a administracdo publica brasileira. Acredita-se que esta realidade tenha
ficado um pouco mais clara ap6s a exploracdo sobre como os sistemas de inteligéncia artificial
funcionam (subtdpico 2.2.2).

Acontece que, por se tratar de uma area tecnoldgica cujo desenvolvimento exponencial
ocorreu e acelerou recentemente, no seculo XXI, potencializado pelo aumento (ou melhor,
multiplicacdo) da capacidade computacional dos ultimos anos, a inteligéncia artificial é alvo de
muitas ddvidas e mitos sobre o seu funcionamento e sobre o objetivo da sua utilizacéo pelos

seres humanos.

101 Sobre os exemplos atuais de utilizagdo da inteligéncia artificial pelo poder publico e pela sociedade privada,
particularmente na atividade de controle interno, externo e social da administracdo publica, conferir o subtépico
3.2.3 deste trabalho.
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N&o é adequado haver um chauvinismo tecnoldgico, assim como também ndo é
conveniente ter um medo irracional e obsoleto da inovagéo. De certa forma, muitas rotinas do
dia a dia ja incorporaram a inteligéncia artificial para se valer de seus beneficios, como
diagnosticos e tratamentos em salde, previsdes, registros, contabilidades, transacdes, conteddos
e arquivos; contudo, a situagéo se torna mais delicada, com aumento de desconfianga, quando
a inteligéncia artificial passa a ser relacionada a rotinas de trabalho ou a processos de tomadas
de decisbes, que podem prejudicar fortemente as pessoas. Como a inteligéncia artificial é
multidisciplinar, naturalmente surgem-se opinides multidisciplinares, que se somam ao
comportamento pessimista sobre esta inovagdo (assim como praticamente todas as inovagoes
que surgem para trazer eficiéncia a determinada atividade, existem os possiveis beneficiados,
mas também existem aqueles que possivelmente serdo impactados de forma negativa, o que
justifica até certo ponto o pessimismo sobre a dificuldade de se implementar uma novidade
tecnoldgica) (HARTMANN PEIXOTO; MARTINS DA SILVA, 2019, p. 52-53).

E por essa raz&o que mitos precisam ser enfrentados. E este enfrentamento, a0 menos
no que se refere aos mitos que cercam a inteligéncia artificial, pode ser feito por meio das “leis
da inteligéncia artificial”, concebidas por Peter J. Bentley (2018).

O primeiro mito representa um cendario bastante interessante e digno de filmes de
ficcdo (ndo sem motivo que este € um tema bastante recorrente em cenarios hollywoodianos),
uma vez que diz respeito a ideia de que a inteligéncia artificial seria uma ameaca a humanidade,
como se ela pudesse se desenvolver espontaneamente, tornando-se superinteligente para, entéo,
batalhar contra os seres humanos. Porém, ndo é verdade: um sistema de inteligéncia artificial
somente se desenvolve de forma devagar e mediante um trabalho arduo. Existem dois tipos de
inteligéncia artificial, as reais e as ficcionais, sendo que as primeiras estdo em praticamente
todo lugar (celulares, computadores, aplicativos, veiculos, etc.) e acostumadas a salvar vidas e
aresolver problemas, enquanto as segundas ndo existem e estdo envoltas em mitos (BENTLEY,
2018, p. 6).

Ja a primeira lei consiste no fato de que a inteligéncia artificial é dificil de ser
desenvolvida, ndo havendo uma estrutura universal (na linha da IA geral, j& abordado no
subtopico 2.2.2). Pelo contrario, o algoritmo é criado para solucionar um problema especifico
(IA restrita) e existe para superar desafios urgentes, sendo estes desafios que a tornam
inteligente, de sorte que, se ndo houver problemas para serem solucionados, a inteligéncia néo
se desenvolvera. Portanto, a primeira lei afirma que a inteligéncia artificial € um objetivo
extremamente dificil de ser alcancado, exigindo condi¢es corretas e muito esforgo, sendo que

ndo existem situacdes em que o sistema se desenvolvera fora do controle humano, pois a
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inteligéncia artificial sera tdo inteligente quanto os seres humanos a encorajarem ou a forgarem
aser (BENTLEY, 2018, p. 7).

O segundo mito consiste na defesa de que, com 0s recursos necessarios, a inteligéncia
artificial poderia se tornar mais inteligente do que os préprios seres humanos. Trata-se da ideia
(equivocada, diga-se de passagem) de que uma maior quantidade de redes neurais seria
suficiente para sobrepor a inteligéncia dos neurénios humanos, em ignoréncia a légica de que
0 mais importante é a organizacdo dos dados e das unidades de aprendizagem, e ndo
necessariamente em suas quantidades (BENTLEY, 2018, p. 7).

Este mito é derrocado pela segunda lei da inteligéncia artificial, a qual estabelece que
o desenvolvimento de uma inteligéncia depende de novas estruturas apropriadas e especificas
para cada novo desafio. Para desenvolver um sistema de inteligéncia artificial, & preciso
desenhar novas estruturas e novos algoritmos especializados para cada desafio que sera
enfrentado pelo sistema. Um problema nunca enfrentado pode requerer o desenvolvimento de
uma estrutura nunca antes criada. E por essa raz&o que a criacio de inteligéncia é um processo
continuo de inovacdo, com a invencao de novas estruturas para cada novo desafio, sendo que a
incorporacdo de novas estruturas deve ser realizada sem prejudicar as anteriores ja existentes.
Essas circunstancias fazem com que a area de pesquisa e de desenvolvimento em inteligéncia
artificial seja, no que se refere a IA geral ou superinteligéncias, ainda muito limitada e de dificil
alcance (BENTLEY, 2018, p. 8).

O terceiro mito representa o entendimento de que, a medida que o processamento
computacional aumenta exponencialmente (uma média historica, durante décadas, de 100% a
cada 18 meses), a forca e o poder da inteligéncia artificial também se desenvolveriam
exponencialmente. Novamente, mais uma informagdo incorreta: o desenvolvimento da
computacdo ndo necessariamente causara um desenvolvimento proporcional dos sistemas de
inteligéncia artificial, tendo em vista que estes precisam ser testados (e ndo ha, atualmente,
metodologias possiveis de testar todas as predicdes de uma IA geral, por exemplo) (BENTLEY,
2018, p. 9).

A terceira lei da inteligéncia artificial se presta a derrubar mais este mito ao elencar
que a inteligéncia exige testes compreensiveis, pois uma pequena mudanca na estrutura do
sistema de inteligéncia artificial é capaz de destrui-lo ou incapacita-lo. E por esse motivo que
cada novo desenvolvimento depende de testagens completas, ndo parciais, sob pena de 0s
resultados a serem entregues pelo sistema padecerem de falta de confiabilidade. N&o é possivel
desenvolver sistemas melhores sem testa-los a cada estagio do processo. Assim, a terceira lei

determina que, a medida que a inteligéncia aumenta, o tempo necessario para testagem aumenta
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exponencialmente, o que atualmente impde limites praticos ao desenvolvimento. Em analogia,
a logica é semelhante a dificuldade cada vez maior de se locomover mais rapidamente & medida
que se aproxima da velocidade da luz ((BENTLEY, 2018, p. 9-10).

Em resumo, os 3 (trés) mitos abordados sdo derrubados pelas 3 (trés) regras da
inteligéncia artificial (BENTLEY, 2018, p. 6-12), conforme sintetizado pela seguinte tabela
(elaborada com base nos conceitos trazidos neste subtopico):

Mito Regra da IA

A inteligéncia artificial € um objetivo de dificil
alcance, que exige condicdes corretas e muito
esforco, ndo havendo situagdes em que o

12 sistema se desenvolvera fora do controle
humano: a inteligéncia artificial sera tdo
inteligente quanto os seres humanos a
encorajarem ou a forcarem a ser.

A inteligéncia artificial é uma

10 | ameaca a humanidade, pois pode

se desenvolver espontaneamente
e se tornar superinteligente.

O desenvolvimento de uma inteligéncia

A inteligéncia artificial pode se artificial depende de novas estruturas
2° | tornar mais inteligente do que os | 22 apropriadas e especificas para cada novo
préprios seres humanos. desafio, sendo que a incorporacao de novas
estruturas ndo pode prejudicar as ja existentes.
A medida que o processamento A medida que a inteligéncia artificial se torna
computacional aumenta, a forca mais forte e desenvolvida, 0 tempo necessario
3° e 0 poder da inteligéncia 3% | para testagem aumenta exponencialmente, o
artificial se desenvolvem que atualmente impde limites praticos ao seu
exponencialmente. desenvolvimento.

Tabela 6 — Os mitos e as regras da inteligéncia artificial

Nesse sentido, € importante que a analise da utilizacdo da inteligéncia artificial pelos
operadores juridicos e, especialmente, pela administracdo publica brasileira seja realizada com
a consciéncia sobre os principais mitos e regras da inteligéncia artificial, estipuladas por Peter
J. Bentley (2018, p. 6-12), tendo em vista as nuances proprias trazidas por esta inovacéo, que
podem dificultar a sua adequada compreensdo e absorcdo pelo poder pablico. Além disso,
particularmente no que toca & administragdo publica, € imprescindivel que a inteligéncia
artificial respeite o regime juridico que regula o ambiente em que serd desenvolvida ou
utilizada, conforme serd abordado no tdpico a seguir.

2.3 O USO DE INTELIGENCIA ARTIFICIAL PELA ADMINISTRACAO PUBLICA
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Considerando a natureza de uma administracdo publica digital e a sua necessidade de
fazer uso das tecnologias mais modernas para atender aos mandamentos constitucionais
atinentes a concretizacdo de direitos dos cidaddos alinhados a sociedade do século XXI, é
importante abordar alguns aspectos sobre a adequacdo entre a funcdo administrativa e a
utilizacdo de sistemas de inteligéncia artificial como ferramenta de auxilio. Além disso, também
é importante verificar o surgimento da Estratégia Brasileira de Inteligéncia Artificial — EBIA,
publicada em abril de 2021, que busca nortear a administracdo publica brasileira e garantir a
inovacdo nesta importante e estratégica area que é o desenvolvimento e a utilizacdo da
inteligéncia artificial.

Dessa forma, serdo abordadas adiante (i) a adequacdo entre o uso de inteligéncia
artificial e o desempenho da funcdo administrativa, além dos cuidados com a desigualdade
tecnoldgica existente entre administragdes publicas brasileiras; (ii) os principios e 0s
parametros éticos que devem ser respeitados para 0 adequado desenvolvimento e uso de
sistemas inteligentes pelo poder publico, com destaque aos desafios do black box e do
enviesamento algoritmico; e (iii) a instituicdo da Estratégia Brasileira de Inteligéncia Artificial

— EBIA, pelo Governo Federal brasileiro.

2.3.1 A adequacdo entre o uso de inteligéncia artificial e o desempenho da func¢éo

administrativa

E cedico que o Direito Administrativo, com énfase as normas juridicas que
regulamentam a atividade administrativa, ndo acompanha pari passu o desenvolvimento das
tecnologias e 0 seu uso pela sociedade e, também, pela administracdo publica. Por essa razdo,
a adequacéo de ferramentas tecnologicas, como a inteligéncia artificial, ao agir administrativo
torna-se uma matéria cujo enfrentamento e estudo sdo essenciais.

Igualmente, ndo se olvida que o Direito se reconfigura, ainda que a passos lentos, a luz
das novas tecnologias de informacdo e da inovacao, as quais alteraram a forma com que a
ciéncia juridica é construida e aplicada. Essa realidade impde ao legislador, ao intérprete e ao
operador do Direito Administrativo diversos desafios que precisam ser enfrentados quando das
suas respectivas atuacdes (OLIVEIRA, G., 2020, p. 31).

Um ponto a ser abordado € que a fungcdo do Estado poderia ou deveria estar,
atualmente, mais focada em regular os indicadores de eficiéncia das atividades econémicas em
vez de tentar detalhar estas atividades, para permitir que o desenvolvimento tecnoldgico

promova o social com mais eficacia, por meio do aumento da qualidade da prestacéo de servigos
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publicos. E necessario haver um constante didlogo entre os atores da sociedade (Estado,
mercado e individuos) para que a tecnologia se adeque ao Direito e para que o Direito se adeque
a tecnologia (LEITE, 2017, p. 185). Néo raramente, por exemplo, surgem situaces em que a
aplicacdo cega do Direito impede o auferimento, pela sociedade, de beneficios que a tecnologia
tem capacidade de entregar.

Outro ponto é que, para além dos desafios classicos enfrentados pela administracdo
publica, existem aqueles provenientes da era digital, a exemplo da necessaria incluséo,

dignidade e autodeterminacdo digitais'®?,

Nesse cendrio de complexidade crescente, as
administracdes publicas enfrentam grandes dificuldades para reconfigurar a sua atividade
interna (abordagens, estruturas, sistemas e procedimentos) e externa (relacdo com os
cidadaos), bem como para garantir que as novas tecnologias otimizem a efetividade dos direitos
e assegurem o desenvolvimento sustentavel e inclusivo para reduzir as desigualdades existentes
na sociedade (CORVALAN, 2018, p. 57).

Em certas situacBes complexas, como as que se apresentam a administracdo publica
contemporanea e aos cidaddos do século XXI, os instrumentos e 0os mecanismos do Direito
Administrativo ficam incapacitados de se acoplar integralmente as necessidades da sociedade
(GUERRA, 2016). Por isso é que a adequacdo entre o uso das novas tecnologias e a funcdo
administrativa € medida imprescindivel para a persecucdo das finalidades estatais.

Isso porque as relagdes juridico-administrativas desenroladas entre os cidaddos e a
administracdo publica podem ter ampliados, mediante ferramentas de inteligéncia artificial, os
seus niveis de transparéncia, democratizacdo, impessoalidade e eficiéncia. Por outro lado, esta
mesma tecnologia (assim como tantas outras), quando indevidamente empregada, pode ser
capaz de violar os principios que regem o agir da administracdo publica (MARRARA, 2011, p.
248).103

Nesse sentido, um dos desafios recentes mais complexos, cujo enfrentamento é
indispensavel para o regular desenvolvimento da sociedade, consiste em compatibilizar a
inteligéncia artificial com os direitos humanos, especialmente em dois cenarios: (i) com a

garantia da intervencdo humana nas hipoteses em que o sistema de inteligéncia artificial entrega

192 Sobre a autodeterminacéo digital, cf. Constituicdo de 1988 (artigo 1°, I11) e Lei Geral de Protecdo de Dados
(artigos 1° e 2°).

103 Thiago Marrara (2011, p. 241) consigna que as novas tecnologias sdo destacadas por trazer beneficios a
sociedade quando do seu emprego pelo Estado, a exemplo da celeridade, eficacia, racionalidade, efetividade e
reducdo de custos das formas de prestagdo de servigos publicos. Indica que, apesar de ndo ser uma tarefa simples
a constatacdo da relacdo entre novas tecnologias e reducao de custos, € indubitavel que ferramentas tecnoldgicas
contribuem para a concretizagdo do principio da eficiéncia na administracdo publica.
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decisOes ou predices; e (ii) com a definicdo quantitativa e qualitativa dessa intervencéo, a fim
de garantir um resultado, proveniente do processamento de dados, que seja legitimo e adequado
e que promova a efetividade dos direitos humanos (CORVALAN, 2018, p. 81-82).1%

Apenas a titulo de ilustracdo, como exemplo de situacdo em que a inteligéncia artificial
estd envolvida com os principios da administragdo publica, imagine-se a questdo do dever de
impessoalidade da atuacdo administrativa, o qual preza pela imparcialidade, neutralidade e
isonomia dos agentes publicos. A adoc¢éo de sistemas de inteligéncia artificial, que automatizam
determinadas funcdes administrativas, pode concretizar e até mesmo potencializar esse
principio, na medida em que restringe a influéncia de opiniGes pessoais do agente publico
praticante do ato administrativo. Apesar disso, do lado oposto, a automacao da administracao
publica também pode exacerbar a impessoalidade de forma indevida, tornando a funcéo
administrativa inflexivel e potencialmente violadora de direitos, tendo em vista a natural
limitagdo que a maquina pode ter para solucionar casos excepcionais de maneira “humanamente
adequada”, ocasionando injusti¢as que poderiam ser corrigidas por uma atua¢do mais proxima
e pessoal (MARRARA, 2011, p. 237-238).

Em situacdes de impessoalidade extrema, a depender do caso, a tecnologia é capaz de
desumanizar a administracdo publica, uma vez que os cidaddos ndo mais encontrardo um ser
humano (um rosto, um nome) para apresentar as suas mazelas e para exigir uma solucdo. Ha o
risco, assim, de se criar um “abismo de impessoalidade”. Esse risco € especialmente relevante
no que toca aos individuos que, por questdes de idade, educacao, localidade em que reside ou
mesmo vontade pessoal, ndo detém familiaridade ou contato com instrumentos tecnoldgicos
(OTERO, 2013, p. 489). Portanto, a dificuldade de utilizacdo em massa das ferramentas
tecnoldgicas enfrentada por alguns cidaddos ndo pode e ndo deve ser ignorada, sob pena de se
criar um cenario de discriminacdo e de violacdo a direitos (BREGA, 2012, p. 28).

Frise-se que ndo se estd a dizer que os sistemas de inteligéncia artificial ndo sdo
capazes de se adaptar a novas realidades e circunstancias e, inclusive, a situacdes excepcionais
cujas peculiaridades demandam um agir diferenciado pela administragdo publica, a fim de
atender aquela necessidade especifica. O que se quer colocar é que, dada a caracteristica de

solucionadora de desafios e de problemas especificos, a inteligéncia artificial pode causar

104 Segundo Juan Gustavo Corvalan (2018, p. 73), a administragdo publica digital, que almeja agir com o apoio de
sistemas de inteligéncia artificial, deve se atentar a integridade, a inalterabilidade, a durabilidade, a conservagao e
a salvaguarda no processo de tratamento de dados, assim como deve promover e desenvolver continuamente a
modernizacdo, a inovacdo, a melhoria, a atualizacdo, a sistematizacdo, a padronizacdo, a harmonizacdo, a
racionalizacdo e a simplificacdo dos procedimentos.
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distorcOes préaticas quando estiver desempenhando fungdes administrativas essenciais, como é
0 caso de atos decisorios sobre assuntos sensiveis aos direitos dos cidadaos.

A questdo € que a tecnologia estd a servico da gestdo publica para torna-la mais
eficiente e eficaz. Agora, justamente por se tratar de administracdo publica, 0 seu uso deve estar
submetido aos paradigmas administrativos que adequam o agir administrativo em um Estado
Democratico de Direito, quais sejam, o respeito a Constituicdo de 1988, a concretizacdo dos
principios administrativos, a motivacdo dos atos administrativos, o imprescindivel processo
administrativo, o controle da discricionariedade e a responsabilidade subjetiva dos agentes
publicos por suas escolhas e decisdes (PEREIRA JUNIOR, 2017, p. 295).

Nesse sentido, a existéncia de referenciais €ticos (standards) é fundamental para que
a administracdo publica possa utilizar a inteligéncia artificial como ferramenta de auxilio as
suas atividades, especialmente no que toca aos processos em que ocorrem as tomadas de
decisBes administrativas, e mais ainda no que se refere a producio de “decisdes roboticas”%.
Isso porque, como a inteligéncia artificial pode contribuir mediante o apoio a fungGes principais
e secundarias no processo administrativo, o respeito a padrfes éticos esta intrinsicamente
relacionado a propria legitimidade dos atos administrativos que sdo praticados com algum uso
de tecnologia, permitindo o seu controle pelos interessados, particularmente pelos destinatarios
do agir administrativo.

Agora, questiona-se: qual a relagdo da inteligéncia artificial com a legitimidade da
administracdo publica perante a sociedade e seus cidadaos?

Para compreender a pergunta e, portanto, viabilizar a resposta, é importante observar
que ndo raramente, em discussOes referentes a aproximacdo entre inteligéncia artificial e
Direito, 0 uso da tecnologia é acusada de ter o potencial de aumentar o risco de serem proferidas
decisbes erradas, tendenciosas, casuisticas ou preconceituosas, ou que a utilizacdo da
inteligéncia artificial se preocupa apenas com a eficiéncia e rapidez, em detrimento do devido
processo legal e da justica (HARTMANN PEIXOTO, 2020b, p. 30).

Extrai-se que o uso de tecnologias pela administracao publica, ainda que possa trazer
beneficios a atividade administrativa, seja interna (rotinas administrativas), seja externa
(prestacéo de servigos publicos e, também, decisBes sobre pleitos dos cidaddos), também pode
ser visto como um inimigo a necessaria sensibilidade em casos concretos e, inclusive, ao dever

de motivag&o das decisdes e atos administrativos. E dizer: a tecnologia tem o potencial de servir

105 Sobre 0 tema das “decisdes administrativas roboticas”, conferir SCHIEFLER, E.; HARTMANN PEIXOTO;
DEZAN, M., 2020.
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para acrescer a legitimidade da administragdo publica (por meio dos seus beneficios), mas
também pode ter a sua finalidade arriscada por falhas no seu processo de desenvolvimento e de
implementacao, ou mesmo pelo seu uso mal intencionado (colocando-se em xeque a necessaria
imparcialidade do julgador).

Os escandalos de corrupc¢éo recentes no Brasil, envolvendo diversos atores politicos,
autoridades administrativas e agentes econdmicos, serviram para fragilizar ainda mais a
confianca e para gerar incerteza sobre as atividades administrativas que possam ter algum
potencial de desvio. E 6bvio, contudo, que todas as funcdes administrativas possuem esse
potencial, mas existem aquelas cujo controle ndo pode ser feito ou é dificultado, por vezes em
razdo do desconhecimento técnico do cidaddo (como é o caso de um robd que profere decisGes,
cujo controle possui especificidades e depende da transparéncia do processo racional
decisorio, isto é, dos elementos que foram levados em consideracao pelo sistema para chegar
a concluséo final).

E nesse sentido que, por conta do possivel desconhecimento de como funciona um
sistema de inteligéncia artificial (explicado no subtopico 2.2.2 deste trabalho), realca-se o risco
a legitimidade da administracéo publica quando da adocgéo de sistemas inteligentes para auxiliar
a atividade administrativa. E dentre diversos fatores responsaveis por esse fendmeno, destaca-
se 0 dever de motivacdo dos atos administrativos, que decorre do regime juridico administrativo
instituido pela Constituicdo de 1988.

A questdo é que, independentemente de ser um ato administrativo produzido
manualmente, um ato eletrdnico ou, ainda, um ato robético, eles devem apresentar motivacao
suficiente, sem escusas para o contrario, sob pena de serem invalidos perante as prescri¢es do
ordenamento juridico brasileiro (SCHIEFLER, E.; HARTMANN PEIXOTO; DEZAN, M.,
2020). E essa motivacao é almejada pelos cidaddos que procuram a administracao publica para
buscar a concretizagdo de algum direito ou o atendimento de alguma necessidade. O ato
administrativo desmotivado representa uma arbitrariedade e um ferimento a legitimidade
administrativa, seja perante o destinatario-direto do provimento (afirmativo ou negativo) da
decisdo, seja perante a sociedade como um todo (em razéo da necessidade de proporcionar o
controle juridico e social sobre os atos administrativos) (SCHIEFLER, G., 2018, p. 175).

Entéo, se por um lado alguns dos beneficios que a tecnologia pode trazer a atividade
administrativa sdo a eficiéncia e a celeridade, por outro pode-se aprofundar a crise de
legitimidade da administracdo publica brasileira, caso as ferramentas tecnoldgicas nao sejam

utilizadas da maneira devida (seja por dolo de individuos mal intencionados, seja por falhas no
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seu processo de desenvolvimento e adogdo, como a existéncia de um dataset enviesado, por
exemplo).

Portanto, a adoc¢éo de referenciais éticos é essencial para 0s processos de pesquisa, de
desenvolvimento e de utilizacdo de ferramentas de inteligéncia artificial no ambito
administrativo. Nesta esfera, a relevancia € exaltada, dado que a atividade administrativa esta
voltada a areas sensiveis relacionadas aos direitos dos cidad&os', como, por exemplo!®’, sadde,
educacdo e seguranca, mas sem esquecer das questdes meramente econémicas, que também sédo
legitimas e ndo fogem a competéncia estatal. A necessidade de adotar referenciais éticos
também é fortalecida em razdo dos riscos de enviesamento das decisGes administrativas, que
levam em conta, de acordo com o dataset utilizado, por exemplo, posicionamentos
preconceituosos que demandam a existéncia de mecanismos que garantam a representacdo
substancial, a transparéncia e o controle da tecnologia.

De mais a mais, se é verdade que o desenvolvimento e a utilizacdo de sistemas de
inteligéncia artificial devem respeitar as regras e 0s principios que conformam o regime juridico
de direito publico, isto também implica a obrigacdo de se atentar a realidade da administracdo
publica brasileira, que é composta por uma administracéo federal, uma administracdo distrital,
26 administragdes estaduais e 5.570 administragdes municipais.

O grande ponto de atencdo para essa peculiaridade brasileira sdo as dificuldades
financeiras e operacionais enfrentadas por milhares de Municipios de pequeno porte, que
evidenciam a desigualdade tecnoldgica existente entre os entes federados e entre os cidadaos
brasileiros. Nestes casos, a situacdo que se coloca é a preocupacdo de que estas administracoes
publicas sejam tratadas sem distin¢do alguma, ou seja, que se imponha um determinado modelo
de administracdo publica incompativel com as suas caracteristicas e possibilidades.

106 A adocdo de ferramentas de inteligéncia artificial pode trazer, por exemplo, riscos relacionados ao
engessamento da jurisprudéncia administrativa, uma vez que, semelhantemente ao objeto de critica atinente a
teoria dos precedentes na atividade jurisdicional do Poder Judiciario, o apoio a tomada de decisdo administrativa
também pode causar a consolidacdo inadequada de entendimentos administrativos sobre assuntos ainda
controversos. O risco é realcado quando da observacdo de que, ndo raramente, as decisGes administrativas
desrespeitam o entendimento pacifico dos Tribunais pertencentes ao Poder Judiciario brasileiro (um exemplo é o
caso da possibilidade de remogao de professores entre universidades federais distintas, previsto no artigo 36 da
Lei n® 8.112/1990, hipdtese repetidamente rechacada na esfera administrativa pela administracdo publica, mas
diuturnamente reconhecido como direito subjetivo dos professores pelo Poder Judiciario, por pertencerem a um
mesmo quadro de pessoal vinculado ao Ministério da Educacéo, cf. STJ, REsp 1833604/RS, Rel. Ministro Herman
Benjamin, Segunda Turma, julgado em 03/10/2019).

197 Imagine-se, por exemplo, o uso de robds no dmbito do Instituto Nacional do Seguro Social — INSS para auxiliar
0 processo de elaboracdo de decisdes administrativas sobre concessfes de aposentadoria por invalidez ou
manutencdo de auxilio-doenca. Além de se tratar de situagBes que afetam de maneira intima o individuo
interessado, os dados que devem ser analisados para se chegar a uma decisdo concreta e devidamente motivada
sdo extremamente sensiveis e dizem respeito a condi¢do pessoal de satde do individuo.
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Seria 0 caso, por exemplo, de defender de maneira miope a adocéo de ferramentas
tecnoldgicas que operam mediante inteligéncia artificial sem se preocupar com a necessidade
de a administracdo local possuir rotinas digitais e dispor de processos administrativos
eletronicos em sua atividade.%®

Frise-se que esta é, de fato, a realidade de muitos Municipios brasileiros, que ndo
detém a mesma capacidade técnico-financeira de gestdo e de operacdo que outros entes
federados possuem.'% Infelizmente, este cenario acaba por reforcar a desigualdade tecnolégica
existente, uma vez que, enquanto algumas administracdes publicas (especialmente a federal, as
estaduais e as de grandes Municipios) se aproveitam dos beneficios decorrentes da adocao de
novas e modernas tecnologias, desenvolvendo-se em ritmo acelerado, as administracfes
municipais de pequeno porte permanecem fadadas a estagnacdo do modelo ultrapassado e
analogico de estrutura administrativa.

Nesse sentido, é imperioso reconhecer que a adequacdo do processo de
desenvolvimento e de utilizacdo de toda e qualquer ferramenta tecnoldgica, em especial dos
sistemas de inteligéncia artificial, também precisa levar em consideracdo as particularidades
das diferentes administraces publicas existentes, cada qual com as suas caracteristicas e
capacidades, que sdo tipicas de um pais continental como o Brasil.

Ou seja, em acréscimo a preocupacdo com a sensibilidade das atividades essenciais
desempenhadas pelo poder publico, que envolvem direitos fundamentais dos cidaddos, este
outro fator (a desigualdade entre as administracfes publicas brasileiras) também deve ser
considerado para que a inteligéncia artificial seja efetivamente adequada a atuacdo

administrativa.

2.3.2 Os principios e os parametros éticos para o desenvolvimento e para o uso de
inteligéncia artificial pela administragdo publica: os desafios do black box e do

enviesamento algoritmico

A adequacdo das ferramentas de inteligéncia artificial ao regime juridico que conforma
o desempenho das func¢bes administrativas depende da existéncia de principios e de parametros

éticos enquanto ocorrem 0 desenvolvimento e a utilizacdo de sistemas inteligentes pela

198 Sobre os problemas relacionados com o modelo de administracdo publica digital e a problematica da
desigualdade no acesso a tecnologia, que impacta a prestagdo de servicos publicos digitais a populagéo, conferir
SCHIEFLER, E.; CRISTOVAM; SOUSA, 2020.

109 Sobre a desigualdade entre os Municipios brasileiros, conferir GUIMARAES; BUONO, 2021.
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administragdo publica. E que somente assim, dada a sensibilidade das caracteristicas das
atividades administrativas, poder-se-a concretizar a estratégia de mitigacdo de riscos de
opacidade dos sistemas (potencializando, dessa forma, o controle) e de enviesamento dos dados
(em beneficio ao necessario tratamento isonémico e impessoal).

O desenvolvimento e a utilizacdo de um sistema de inteligéncia artificial robusto, ético
e seguro passa pela observacdo de standards de seguranca e protecdo. Um modelo ético de
inteligéncia artificial precisa de cooperacdo, de capacitacdo e de desenvolvimento de
ecossistemas acessiveis e com datasets confidveis, que estejam protegidos ao maximo de vieses.
Partindo-se da l6gica de que os sistemas inteligentes devem ser desenvolvidos e utilizados como
facilitadores de uma sociedade que se apresenta como democratica e equitativa, o respeito aos
direitos fundamentais € um aspecto central para o campo da inteligéncia artificial. E justamente
em razdo da dindmica prépria desta area, o enfrentamento dos seus desafios éticos precisa se
dar de forma integrada a sociedade, levando-se em conta 0s aspectos normativos, culturais e
institucionais em vista do conceito e dos limites do que é uma acéo responsavel, equitativa,
rastredvel, confiavel e governavel (HARTMANN PEIXOTO, 2020b, p. 83-84)%°,

Adrienne Yapo e Joseph Weiss (2018, p. 5366) explicam que, apesar de o aprendizado
de maquina ser capaz de entregar diversos beneficios aos individuos, as empresas, aos
investidores, aos governos e a sociedade em geral, pesquisas sugerem que o0 enviesamento de
algoritmos pode causar graves prejuizos. Por exemplo, no ano de 2015 foi reportado um
enviesamento nas pesquisas realizadas por intermédio do Google, nas quais 0s principais
resultados para o termo “CEO” consistiam em imagens de homens brancos. Logo apos,
descobriu-se que o algoritmo do Google apresentava uma quantidade consideravelmente menor
de ads (publicidades, banners, etc.) quando se imaginava que se estava diante de mulheres, e
ndo homens, pesquisando por cargos executivos de alta remuneracdo. A conclusdo da
descoberta sugere que muitas decisdes importantes a sociedade sdo tomadas por sistemas
inteligentes que ndo possuem a transparéncia ideal, cujos algoritmos funcionam dentro de black
boxes que impedem o acesso a detalhes internos do processamento.

No mesmo ano de 2015, identificou-se no Flickr (website de hospedagem e
compartilhnamento de imagens) a existéncia de algoritmos de tecnologia de fotografias digitais

cujos vieses desaguavam em racismo. Especificamente, a ferramenta de reconhecimento facil

110 Fabiano Hartmann Peixoto (2020b, p. 84) explica que, conquanto existam produc@es académicas sobre o tema
da ética na inteligéncia artificial, a abordagem ainda estd em um estagio inicial: “A inafastavel sensa¢do de
inquietude que isso gera deve induzir nosso pensamento, por um lado, em meras especulacfes e, em outro, da
aversao ao risco a critica de incompletude. Ser humano e tecnologia sdo unidades de uma férmula complexa, mas
estratégica e necessaria.”
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do Flickr entregava resultados racistas, pois indicava pessoas negras como animais ou macacos
(YAPO; WEISS, 2018, p. 5.366). Em outras situacGes semelhantes de racismo em sistemas
inteligentes de reconhecimento facial, pesquisou-se e concluiu-se que os dados utilizados para
treinar a ferramenta estavam enviesados e ndo eram inclusivos, sendo que, como 0s sistemas
aprendem por imagens que lhes sdo disponibilizadas, o modelo se desenvolve a partir deste
microuniverso de imagens (ou seja, se a inteligéncia artificial for treinada a partir de imagens
de pessoas majoritariamente brancas, ela provavelmente tera dificuldade em reconhecer
pessoas negras como tais) (CRAWFORD, 2016).

Nesse sentido, convém abordar o desafio da opacidade da inteligéncia artificial,
comumente referido como black box ou caixa preta, que diz respeito ao fendmeno causado por
algumas técnicas de aprendizagem de maquina as quais, apesar de bem-sucedidas quanto as
solucdes que entregam, sdo bastante opacas do ponto de vista da forma com que tomam
decisdes, isto €, do processo racional percorrido até que a solugdo seja entregue. A opacidade
da inteligéncia artificial se refere as situacdes em que ndo € possivel identificar as razdes que
fizeram com que a maquina chegasse a determinadas decisbes, 0 que inviabiliza a
explicabilidade das acbes dos sistemas de inteligéncia artificial (UNIAO EUROPEIA, 2019b,
p. 6).

Fernanda de Carvalho Lage (2021, p. 54) explica que um sistema de inteligéncia
artificial transparente é aquele que permite o conhecimento e a explicagdo sobre como o
resultado foi alcancado. Isso ndo significa, necessariamente, que os seus algoritmos foram
tornados publicos (o0 que é dispensavel aos usuarios da ferramenta, até pela dificuldade
inerente a compreensdo algoritmica, objeto da ciéncia da computacéo), mas que o sistema
permite que os humanos compreendam o0 que 0corre em seu processamento, até para viabilizar
possivel responsabilizacdo por erros praticados pela maquina (tema cujo enfrentamento &,
ainda, bastante controverso).

E preciso que o uso de sistemas de inteligéncia artificial ocorra com transparéncia e
que disponha de sistemas de auditoria algoritmica (algorithmic auditing systems), para servir
como mais um fator de revisao de potenciais vieses prejudiciais aos cidaddos e desvios de ética
e de finalidade. N&o apenas porque os destinatarios da atuacdo administrativa podem discordar
do resultado obtido, mas também porque, somente assim, com o respeito a referenciais éticos e
o implemento de mecanismos de controle e de auditoria, é que se terd a garantia de mitigacéo
do risco de que os direitos dos cidaddos sejam prejudicados.

Mais do que isso, a auditabilidade dos algoritmos de uma ferramenta que opera

mediante inteligéncia artificial também é relevante para os préprios agentes publicos que, por
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terem praticado determinada conduta, estejam eventualmente sob a lente da atividade de
controle, especialmente a interna e a externa. Como destacado no subtdpico 1.2.3 deste trabalho,
0 controle excessivo e descolado da realidade, especialmente em situacdes em que gestores
publicos tentam inovar na esfera administrativa, com o intuito, por exemplo, de aproximar o
poder publico das novas tecnologias, € um fendmeno bastante indesejado, razdo pela qual é
importante que os 6rgaos de controle que se valem da inteligéncia artificial para desempenhar
suas funcdes tenham a preocupacéo de garantir a auditabilidade algoritmica.

Também é importante enfrentar o desafio do enviesamento dos dados da inteligéncia
artificial, decorrente do fato de que os sistemas de inteligéncia artificial, em especial os que
abrangem componentes de aprendizagem supervisionada, dependem de um grande volume de
dados para funcionar regularmente, os quais influenciam o comportamento da maquina. Nessa
toada, a partir do momento em que os dados que compdem 0 banco estdo enviesados (por
exemplo, séo possuidores de alguma propriedade preconceituosa, ndo estando adequadamente
equilibrados ou inclusivos), é possivel que o sistema de inteligéncia artificial desenvolvido a
partir dele ndo consiga generalizar adequadamente e, entdo, indique solucbes enviesadas e
parciais (UNIAO EUROPEIA, 2019b, p. 6).

Considerando que a inteligéncia artificial pode influenciar aspectos sociais e &,
certamente, ela propria influenciada por eles (visto que os dados utilizados em seu treinamento
refletem, muitas vezes, nuances da sociedade), o respeito a principios éticos pelos
desenvolvedores e pelos usuarios é um fator de extrema relevancia. Os desafios da ética podem
ser organizados em ideias basicas, sem olvidar que a inteligéncia artificial ndo é neutra, pois o
seu comportamento naturalmente sofre influéncias dos dados. Dessa forma, como 0s seres
humanos selecionam os dados que compordo o banco a ser disponibilizado ao sistema de
inteligéncia artificial, é praticamente impossivel garantir que inexistira enviesamento do
dataset. E esse enviesamento, por sua vez, é capaz de desaguar em preconceitos ou inclinagdes,
sendo que algumas inadequacdes nesse sentido podem consistir em discrimina¢fes menos
graves, enquanto outros podem refletir verdadeiras situacGes graves que a sociedade tenta
expulsar de seu amago (como é o caso do racismo, homofobia, sexismo, etc., que podem estar
“escondidos” nos dados angariados) (LAGE, 2021, p. 54).

Uma maneira de reduzir o risco de enviesamento é diligenciar para que o banco de
dados disponha de representacéo substancial, que consiste em um principio que pretende
proteger 0s sujeitos contra preconceitos, no sentido de que todos os individuos devem ter a
mesma oportunidade de serem representados nos dados utilizados para compor o banco a ser

processado pela maquina. Busca-se um equilibrio das populagdes com risco de sub-
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representacdo na fase de treinamento do sistema de inteligéncia artificial, momento em que
modelos eventualmente tendenciosos podem ser submetidos a novos testes, com algoritmos
especificos que objetivem a atenuacéo de distor¢des ou tendéncias indesejadas (HARTMANN
PEIXOTO; MARTINS DA SILVA, 2019, p. 39-40).111

E por esses motivos, acima expostos, que o respeito aos principios da inteligéncia
artificial e aos pardmetros éticos previamente estabelecidos surge como uma ferramenta para
mitigar os riscos naturalmente trazidos pela tecnologia. Considerando a possibilidade de a
atividade administrativa se afastar das finalidades, das obrigacbes e dos principios
constitucionais que a regem, ocasionada pelo emprego improprio de instrumentos tecnol6gicos,
denota-se a relevancia de que os sistemas de inteligéncia artificial sejam desenvolvidos e
utilizados consciente e adequadamente pela administracdo publica.

E essa preocupacdo ndo passou e nem esta passando despercebido pelas organizacbes
mais importantes e influentes do mundo.

No ano de 2019, a Organizacédo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico —
OCDE instituiu principios a serem seguidos quando do desenvolvimento de sistemas de
inteligéncia artificial, com vistas a garantir a inovacao, a confiabilidade e o respeito aos direitos
humanos e aos valores democraticos. Estes principios foram desenvolvidos por um grupo
composto por mais de 50 (cinquenta) especialistas, consistente em representantes de 20 (vinte)
paises, provenientes do mercado, de trabalhadores, da sociedade civil e das comunidades
académica e cientifica.?

Séo 5 (cinco) os principios da OCDE que visam a administracdo confiavel da
inteligéncia artificial: (i) a IA deve beneficiar as pessoas e o planeta por meio do impulso ao
crescimento inclusivo, ao desenvolvimento sustentavel e ao bem-estar; (ii) os sistemas de 1A
devem ser concebidos de forma a respeitar o Estado de Direito, os direitos humanos, os valores
democraticos e a diversidade, devendo incluir salvaguardas adequadas para viabilizar uma
sociedade justa e leal, como, por exemplo, possibilitar a intervencdo humana; (iii) deve haver
transparéncia e divulgacdo responsavel em torno dos sistemas de IA, para garantir que as
pessoas entendam os resultados e possam, eventualmente, questiona-los; (iv) os sistemas de 1A
devem funcionar de maneira robusta, segura e protegida ao longo de seus ciclos de vida, sendo

que o0s riscos potenciais devem ser avaliados e gerenciados continuamente; e (v) as

11 Uma situacdo em que a representacdo substancial atinge uma importancia extraordinaria é, por exemplo,
decisbes relacionadas aos direitos dos imigrantes e a questdes indigenas. Sobre o tema, conferir
INTERNATIONAL HUMAN RIGHTS PROGRAM, 2018.

112 Mais informacBes sobre os principios estabelecidos pela OCDE, conferir a normativa OECD/LEGAL/0449
(2019), que pode ser acessada em: https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/oecd-legal-0449.
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organizacdes ou individuos que desenvolvem, implantam ou operam sistemas de 1A devem ser
responsabilizados por seu funcionamento adequado, de acordo com os principios anteriores
(OCDE, 2019).

Na mesma linha dos principios, a OCDE também indicou 5 (cinco) recomendacdes
aos governos, as quais, apesar de ndo serem vinculantes, possuem grande capacidade de
influenciar politicas publicas: (i) facilitar os investimentos publico e privado em pesquisa e
desenvolvimento para estimular a inovacdo em IA confiavel; (ii) promover ecossistemas de 1A
acessiveis com infraestrutura digital, tecnologia e mecanismos de compartilhamento de dados
e de conhecimento; (iii) garantir um ambiente de politicas voltadas para a abertura a
implantacdo de sistemas de IA confidveis; (iv) capacitar as pessoas para o0 uso de A e apoiar
os trabalhadores que serdo impactados para que haja uma transicdo adequada; e (v) cooperar
nacional e internacionalmente visando ao progresso do desenvolvimento de IA responsavel e
confiavel (OCDE, 2019).

A mesma légica se aplica aos parametros estabelecidos pelo Conselho da Europa no
ano de 2018, por intermédio da Comissdo Europeia para a Eficacia da Justica — CEPEJ, que
redigiu a Carta Europeia de Etica sobre o Uso da Inteligéncia Artificial em Sistemas Judiciais
e seu ambiente. Neste documento, também foram elencados 5 (cinco) principios sobre o
desenvolvimento e a utilizacé@o de inteligéncia artificial: (i) respeito aos direitos fundamentais
dos individuos; (ii) ndo-discriminacdo entre individuos ou grupos de individuos; (iii) qualidade
e seguranca em relacdo ao processamento de decisdes e dados judiciais; (iv) transparéncia,
imparcialidade e equidade; e (v) controle e informacédo do usuario (CONSELHO DA EUROPA,
2018).

Conquanto o documento trate do uso de inteligéncia artificial no ambito judicial, suas
diretrizes também podem ser aproveitadas para o desenvolvimento e a utilizacdo de sistemas
inteligentes que envolvam individuos, especialmente quando do desempenho de atividades
publicas. Tanto é que a Carta defende a necessidade de haver um debate pablico profundo antes
de implementar as politicas publicas voltadas ao desenvolvimento da inteligéncia artificial,
sendo imprescindivel que estes sistemas respeitem os direitos fundamentais dos individuos
(CONSELHO DA EUROPA, 2018).

A Unido Europeia, por intermédio do Grupo Independente de Peritos de Alto Nivel
sobre a Inteligéncia Artificial — GPAN 1A, traca algumas orientagdes éticas para o
desenvolvimento e utilizagdo de uma inteligéncia artificial de confianca que seja centrada no
ser humano, sendo que um sistema confiavel deve estar de acordo com a legislacdo e a

regulamentacdo aplicaveis, respeitar os principios e os valores éticos e ser sélida técnica e
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socialmente. Resumidamente, as bases de uma IA confiavel se relacionam com o respeito da
autonomia humana, a prevencéo de danos, a equidade e a explicabilidade, ao passo que o seu
processo de concretiza¢io depende de acio e de supervisdo humanas!®®, de solidez técnica, de
seguranca, de privacidade, de governanca de dados, de transparéncia, de diversidade, de néo-
discriminacdo, de equidade, de bem-estar social e ambiental, de responsabilizacdo e de
auditabilidade (UNIAO EUROPEIA, 20193, p. 1-11).

Quanto as orientagdes apresentadas pelo GPAN IA da Unido Europeia, as quais foram
apresentadas de maneira bastante resumida, vale destacar a op¢cdo marcante do documento em
instituir uma previsdo abrangente e até mesmo compromisséria, de sorte que havera,
certamente, muito trabalho para conferir contornos mais operativos em iniciativas inovadoras
que envolvam inteligéncia artificial (HARTMANN PEIXOTO, 2020b, p. 53).

Referenciais académicos para o campo da inteligéncia artificial, voltados para a area
juridica, também estdo sendo desenvolvidos e sdo igualmente importantes. Cita-se como
exemplo, apenas a titulo de informacgdo, a International Technology Law Association —
ITECHLAW (2019, p. 290-303), organizacdo sem fins lucrativos criada para informar e educar
advogados sobre a evolucdo e o uso de tecnologias da informacdo e comunicacdo, com
representantes em mais de 60 (sessenta) paises, que estabeleceu em documento uma relacao de
8 (oito) principios para o desenvolvimento e o uso de inteligéncia artificial: (i) Finalidade ética
e beneficio social; (ii) Accountability; (iii) Transparéncia e explicabilidade; (iv) Lealdade e
ndo-discriminacdo; (v) Seguranca e confiabilidade; (vi) Dados abertos e competicéo justa,;
(vii) Protecdo a privacidade; e (viii) Protecdo a propriedade intelectual.

Nesse sentido, sem 0 objetivo de exaurir todas as iniciativas existentes que visam ao
estabelecimento de regras, de diretrizes e de principios para o desenvolvimento e a utilizagdo
de sistemas de inteligéncia artificial pelos governos, pelas empresas e pelos individuos, nota-se
que os principios e recomendacdes a respeito da inteligéncia artificial, elencados pela OCDE,
pelo Conselho da Europa e pela Unido Europeia, ou mesmo pelo exemplo da ITECHLAW,
estdo alinhados entre si e vém ao encontro do que estd sendo defendido neste trabalho:

ressaltam a funcéo do Estado em induzir praticas e comportamentos, exaltam a potencialidade

113 Sobre a defesa da intervencdo e supervisdo humana nos processos decisorios levados a cabo por sistemas de
inteligéncia artificial, destacam-se os apontamentos de Dierle Nunes (2021), no sentido de que “a atribui¢do de
decisOes sensiveis as maquinas deve ser absorvida com bastante cuidado e que a crenca na atribuigdo de controle
pela supervisdo humana néo é suficiente e deve ser objeto de um monitoramento rigoroso na implementacéo de
automacéo decisoria, para que modelos algoritmicos enviesados ndo possam gerar erros em escala exponencial ou
que modelos precisos ndo sejam utilizados com o intuito de agravar a situacdo de alguns grupos que ja sofrem
preconceito”.
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dos impactos da inteligéncia artificial, tanto positivos como negativos, bem como reforgcam a
necessidade de adequacdo dos processos de desenvolvimento e de utilizacdo dos sistemas de
inteligéncia artificial aos direitos fundamentais dos cidadaos, especialmente pela imposicédo de
transparéncia e explicabilidade (a fim de viabilizar o controle das solucGes entregues pelos
sistemas inteligentes).

No Brasil, a abordagem sobre as diretrizes e principios para o desenvolvimento e a

utilizacdo da inteligéncia artificial também estd avancando®'4

, € segue a mesma linha dos
pardmetros internacionais. E o caso da Estratégia Brasileira de Inteligéncia Artificial — EBIA,
instituida em abril de 2021 pelo Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacgdes, a qual, dada a

sua magnitude e relevancia, seré objeto do subtopico especifico a ser desenvolvido adiante.

2.3.3 Estratégia Brasileira de Inteligéncia Artificial'®

O Estado brasileiro, por intermédio da Portaria GM n° 4.617, de 6 de abril de 2021, do
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdes, do Governo Federal, instituiu a Estratégia
Brasileira de Inteligéncia Artificial — EBIA, composta por um breve texto normativo e de um
anexo,'® em movimento que lanca luz a area de desenvolvimento e de utilizagéo de inteligéncia
artificial, razdo pela qual goza de extrema relevancia ao objeto deste trabalho. Este subtopico
esta dedicado, entdo, a apresentar e comentar as disposicdes trazidas pela EBIA, em especial as
que tém pertinéncia com o desenvolvimento e o uso de sistemas inteligentes no ambito da
administracdo publica.

A metodologia adotada para o desenvolvimento da Estratégia se deu em 3 (trés) etapas,
ocorridas entre 2019 e 2020: (i) contratacdo de consultoria especializada em inteligéncia
artificial; (ii) benchmarking nacional e internacional, ou seja, analise de programas similares ja
existentes; e (iii) consulta publica. O objetivo deste processo foi conceber uma estratégia

brasileira de longo prazo que aliasse as variadas opinides existentes na sociedade brasileira.

114 Menciona-se o Projeto de Lei n° 21/2020, que estabelece os fundamentos e os principios para o desenvolvimento
e a aplicacdo da inteligéncia artificial no Brasil, bem como determina as diretrizes para o fomento e a atuacdo do
poder publico sobre o assunto. O PL n°® 21/2020 esta disponivel em: https://www.camara.leg.br/propostas-
legislativas/2236340. Acesso em: 7 set. 2021.

115 A Estratégia Brasileira de Inteligéncia Artificial — EBIA, cujo documento sera utilizado como base deste
subtdpico, sendo apresentado e comentado, esta disponibilizada em: https://www.gov.br/mcti/pt-br/acompanhe-o-
mcti/transformacaodigital/arquivosinteligenciaartificial/ia_estrategia_documento_referencia_4-979 2021.pdf.
Acesso em: 9 ago. 2021.

116 De pronto, menciona-se que a Portaria GM n°® 4.617, de 6 de abril de 2021, foi recentemente alterada pela
Portaria MCTI n° 4.979, de 13 de julho de 2021, que substituiu 0 anexo que detalha a EBIA.
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As finalidades da Estratégia Brasileira de Inteligéncia Artificial — EBIA estdo
expressas no inicio do texto normativo: (i) nortear as a¢des estatais em prol do fortalecimento
da pesquisa, do desenvolvimento e das inovacdes de solugcdes em inteligéncia artificial, e
orientar 0 seu uso consciente e ético para um futuro melhor; e (ii) garantir a inovacao no
ambiente produtivo e social no campo da inteligéncia artificial, de sorte a ser capaz de enfrentar
os desafios de desenvolvimento do Brasil, de acordo com a Lei de Inovagdo (artigo 1° 1 e Il,
da Portaria MCTI n°® 4.617, de 6 de abril de 2021).

Segundo o documento, o objetivo de se ter uma estratégia brasileira de inteligéncia
artificial visa a potencializar o seu desenvolvimento e a sua utilizagdo, assim como a promover
0 avancgo cientifico e a solucdo de problemas concretos existentes no Pais, por meio da
identificacdo de areas prioritarias que possuem um grande potencial de serem beneficiadas.
Com isso, espera-se que a inteligéncia artificial atraia beneficios, por exemplo, a
competitividade e a produtividade brasileiras, a prestacao de servicos publicos, a melhoria da
qualidade de vida e a reducdo das desigualdades sociais.

Além disso, 0 objetivo da estratégia propriamente dita, construida sob a visao
generalista acima exposta, € (i) contribuir para a elaboracdo de principios éticos no ambito do
desenvolvimento e da utilizacdo de uma inteligéncia artificial responsével; (ii) promover
investimentos em pesquisa e desenvolvimento; (iii) remover barreiras a inovacao; (iv) capacitar
e formar profissionais para o ecossistema; (v) estimular a inovagdo e o desenvolvimento
brasileiros no meio internacional; e (vi) promover um ambiente de cooperagdo publico-privada,
envolvendo a administracdo publica, 0 mercado e a academia.

O texto normativo que compde a EBIA, formada por somente 3 (trés) artigos, delega
ao Ministro de Ciéncia, Tecnologia e Inovaces (i) a adocdo de medidas de governanca que
visem as acgdes estratégicas estabelecidas no anexo da Estratégia; (ii) a sua implementacao; (iii)
0 convite as institui¢Bes publicas, privadas e académicas para subsidia-lo nas a¢Ges estratégicas;
(iv) a elaboracao de relatorios de avaliacdo da implementacéo das ac¢des; (v) a publicidade aos
relatorios elaborados referentes a participacéo das instituices pablicas, privadas e académicas;
e (vi) a avaliagdo da periodicidade de atualizacdo da Estratégia (artigo 2° da Portaria MCTI n°
4.617, de 6 de abril de 2021). O artigo 3° da portaria se presta apenas a dispor que a EBIA
entrou em vigor na data de sua publicacdo, isto é, em 12 de abril de 2021.

A Portaria GM n° 4.617/2021 representa, portanto, o ato administrativo que cria a

Estratégia Brasileira de Inteligéncia Artificial — EBIA, ainda que de forma a concentrar muitas
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das fungBes exclusivamente ao Ministro de Estado.!*” Contudo, isso néo afasta a sua pertinéncia
e relevancia ao desenvolvimento do campo da inteligéncia artificial no Brasil, o qual, até ento,
estava Orfao de um movimento estatal como este que ocorreu com a instituicdo da EBIA.

Em seu anexo, alterado (na verdade, substituido) pela Portaria MCTI n° 4.979, de 13
de julho de 2021, este sim o documento mais importante que compde a referida Portaria GM n°
4.617/2021, destacam-se a inteligéncia artificial como objeto de interesse da sociedade, os
debates sobre as suas potencialidades, a sua importancia para o Brasil e para diversos outros
paises e as discussdes técnicas e juridicas sobre o seu uso.

Também sdo elencadas 2 (duas) caracteristicas sobre o estado da arte do
desenvolvimento tecnoldgico da inteligéncia artificial, os quais ja& foram abordados nos
subtopicos anteriores: (i) 0 aumento do processamento computacional e a facilidade do acesso
a dados de treinamento permitiram o desenvolvimento pratico do aprendizado de maquina,
trazendo beneficios em areas distintas e importantes para a sociedade; e (ii) 0s avangos
causaram impactos nos formuladores de politicas publicas e de empresas, que passaram a
enxergar com outros olhos a inteligéncia artificial, potencializando o seu desenvolvimento e a
discussdo sobre os impactos nas areas relacionadas ao trabalho, a educacdo, a tributacdo, a
pesquisa, ao desenvolvimento, a inovacdo e a ética.

Com vistas a nortear as acOes do Estado brasileiro e estimular a pesquisa, o
desenvolvimento e a inovagdo no campo da inteligéncia artificial, a EBIA estabeleceu 9 (nove)
eixos tematicos como pilares e apresentou um conjunto de acGes estratégicas: (i) legislacéo,
regulacao e uso ético; (ii) governanca de inteligéncia artificial; (iii) aspectos internacionais; (iv)
qualificacbes para um futuro digital; (v) forca de trabalho e capacitacdo; (vi) pesquisa,
desenvolvimento, inovacdo e empreendedorismo; (vii) aplicacdo nos setores produtivos; (viii)
aplicacdo no poder publico; e (ix) seguranca publica.*®

Evidentemente, abordar-se-a com mais énfase, neste trabalho, o eixo (viii) aplicacéo
da inteligéncia artificial no poder pablico. Antes, contudo, vale ressaltar, na linha do que se
defendeu nos subtopicos anteriores, que a EBIA também reforga a importancia de que

principios éticos sejam respeitados em todas as etapas de desenvolvimento e de utilizacéo de

117 Apesar da concentracdo das fung@es a pessoa do Ministro de Estado, o documento reconhece a dindmica do
campo da inteligéncia artificial e, justamente em razdo disso, apresenta-se como uma politica pablica que deve ser
constantemente acompanhada, avaliada e ajustada, tendo em vista os impactos que a aceleracdo do
desenvolvimento tecnoldgico pode causar.

118 De acordo com a EBIA, os seus pilares estdo alinhados as diretrizes da OCDE para uma gestdo responsavel dos
sistemas de IA: (i) o crescimento inclusivo, o desenvolvimento sustentavel e o bem-estar; (ii) os valores centrados
no ser humano e na equidade; (iii) a transparéncia e a explicabilidade; (iv) a robustez, a seguranca e a prote¢do; e
(v) a responsabilizacdo ou a accountability. Estas diretrizes foram abordadas no subtépico 2.3.2 deste trabalho.
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sistemas de inteligéncia artificial, podendo até mesmo serem considerados requisitos sine qua
non de iniciativas governamentais nessa area.

Algumas acdes estratégicas nesse sentido foram elencadas pelo documento, como: (i)
o0 estimulo a producédo de uma IA ética por meio do financiamento de projetos de pesquisa que
objetivem a aplicacdo de solucBes éticas nos campos da equidade e ndo-discriminagéo
(fairness), da responsabilidade e prestagdo de contas (accountability) e da transparéncia
(transparency); (ii) o estimulo a parcerias com empresas do mercado que pesquisem solucgdes
comerciais que envolvam IA ética; (iii) o estabelecimento de uma IA ética como requisito
técnico das propostas em contratacbes publicas; (iv) o estabelecimento de espacos
multissetoriais para discutir e definir principios éticos que devem ser observados na pesquisa,
no desenvolvimento e na utilizacdo da inteligéncia artificial; (v) o0 mapeamento de obstaculos
legais e regulatérios existentes no ordenamento juridico brasileiro ao desenvolvimento da
inteligéncia artificial, os quais possam ser objeto de adequacdo com vistas a promog¢édo de uma
maior seguranca juridica; (vi) o estimulo as acdes de transparéncia e de divulgacdo responsavel
do uso de sistemas inteligentes, que respeitem os direitos humanos, os valores democraticos e
a diversidade social; (vii) o desenvolvimento de técnicas para auxiliar a identificacdo e o
tratamento do risco de enviesamento algoritmico; (viii) a elaboracgdo de politicas de controle de
qualidade de dados que séo utilizados no treinamento da maquina; (ix) a criagdo de pardmetros
sobre o grau de intervencdo humana no sistema de inteligéncia artificial, nas hipéteses em que
a solucéo a ser entregue configure risco de dano ao individuo; (x) o incentivo a exploracdo e ao
desenvolvimento de mecanismos de revisdo das solugdes inteligentes, nas esferas publico e
privada; (xi) a criacdo e a implementacgdo de préaticas e codigos de conduta referentes a coleta,
a implantacdo e ao uso de dados em respeito aos ditames legais; e (xii) a promocdo de
abordagens inovadoras para a supervisio regulatoria, a exemplo de sandboxes'® e hubs
regulatérios.

Em relacdo a medidas especificas em favor da responsabilidade e da prestacdo de
contas (accountability), a Estratégia recomenda o estabelecimento de estruturas de governanca

119 De acordo com o artigo 2°, Il, do Marco Legal das Startups (Lei Complementar n® 182/2021), sandbox
regulatorio é considerado um ambiente regulatério experimental, em que hd um “conjunto de condigdes especiais
simplificadas para que as pessoas juridicas participantes possam receber autorizagdo temporaria dos drgaos ou das
entidades com competéncia de regulamentacdo setorial para desenvolver modelos de neg6cios inovadores e testar
técnicas e tecnologias experimentais, mediante o cumprimento de critérios e de limites previamente estabelecidos
pelo 6rgdo ou entidade reguladora e por meio de procedimento facilitado”. Nesses ambientes de sandboxes, a
administracdo publica podera, por exemplo, afastar a incidéncia de normas sob sua competéncia para facilitar e
trazer seguranca juridica ao processo de desenvolvimento de solugdes inovadoras (artigo 11 do Marco Legal das
Startups).
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de IA ética dentro de uma organizagdo publica ou privada. Para tanto, elenca alguns
mecanismos, como: (i) a designacdo de individuos ou de grupos dedicados a promogdo da
conformidade com os principios; (ii) a adocdo de medidas que visem ao aumento da
conscientizacao interna sobre a importancia da conformidade, com orientacdes e treinamentos
da equipe de pessoal; (iii) a implementagdo de um processo escalonado pelo qual os
funcionarios possam indicar preocupagdes de conformidade e buscar a sua resolugdo; (iv) a
criacdo de selos, certificacdes e cddigos de conduta; (v) a criacdo de conselhos de revisdo de
dados ou comités de ética, internos ou externos a instituicdo; (vi) a elaboracao de relatorios de
impacto, para averiguar e avaliar questdes de justica e de direitos humanos no campo da
inteligéncia artificial; e (vii) o desenvolvimento de documentacdo para fomentar a transparéncia
efetiva aos reguladores e individuos, a fim de viabilizar o controle de qualidade, mediante
validacdes e testes periddicos, do processo de desenvolvimento do sistema, das fontes de dados
e do projeto em si.

Finalmente, no que toca ao desenvolvimento e a utilizacéo de sistemas de inteligéncia
artificial na administracdo publica, a EBIA exalta a importancia de existir uma politica de
integracdo com o setor privado, tratando esta parceria como benéfica & inovacdo. E claro que,
na linha do que foi defendido no subtopico 2.3.1, é preciso preservar e promover a adequacao
da IA ao Direito Administrativo e aos principios que regem a administracio publica'?® em todos
0S processos que envolvem o uso de tecnologia, especialmente quando do relacionamento com
particulares (empresas ou cidadaos).

Nessa linha, traz-se o conceito de governo digital como modelo que pressupde o
aproveitamento e a incorporacdo de tecnologias avancadas da ciéncia dos dados e da
inteligéncia artificial, a fim de melhorar a prestacdo dos servigos publicos, com olhar
direcionado ao cidaddo, e ndo apenas as instituicdes publicas, exatamente como indicado no
subtopico 2.1.1 deste trabalho. A Estratégia Brasileira de Inteligéncia Artificial — EBIA
reconhece que a alianga entre dados, machine learning e processamento computacional € uma
importante forma de aproveitar o grande volume de dados que esta disponivel na administracéo

publica brasileira, capaz de transformar os processos de decisdo, impactar a vida dos cidad&os

120 A Estratégia destaca os principios da transparéncia e da publicidade na administracdo publica, citando como
exemplos de normas juridicas relacionadas o Decreto n° 8.777/2016, que institui a Politica de Dados Abertos do
Poder Executivo federal, e a Portaria n® 46/2016, da Secretaria de Tecnologia da Informacao do entdo Ministério
do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, que dispde sobre a livre disponibilizagdo de software publico
brasileiro e outros softwares de interesse da administragéo publica, assim como a Lei Geral de Prote¢do de Dados
Pessoais — LGPD, ao ressaltar que a existéncia de bases de dados abertos sdo essenciais para o desenvolvimento
da inteligéncia artificial.
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e tornar mais eficientes 0s seus processos operacionais (0 que inclui as atividades de controle
interno e externo da atuacao administrativa).

A EBIA ressalta que, no &mbito administrativo, a inteligéncia artificial representa uma
importante oportunidade para conferir qualidade ao atendimento e melhorar os indices de
satisfagdo dos cidaddos, sendo a inovacdo da gestdo publica (responsavel por modernizar 0s
processos administrativos) capaz de viabilizar que o Estado brasileiro supere burocracias
desnecessarias e restricdes orcamentarias com o intuito de ofertar novos servicos publicos, mais
adequados e eficientes, a populacao.

Reconhece-se que a administracdo publica detém uma funcdo de relevancia no
processo de desenvolvimento e de utilizagdo de inteligéncia artificial, razdo pela qual é
importante que as regras, as diretrizes e os principios da EBIA sejam implementados na esfera
administrativa, para servir como exemplo as demais instancias da sociedade brasileira.
Ademais, € certo também que sistemas inteligentes sdo capazes de trazer uma maior qualidade
aos servigos publicos, de promover uma interacdo transparente e eficiente e de aumentar a
confianca da populacdo no governo (e consequentemente aumentar a legitimidade
administrativa), tendo em vista que, conforme consignado pela EBIA, as tecnologias digitais
que operam mediante inteligéncia artificial criam oportunidades e novos modelos de prestagéo
de servigcos, melhoram o gerenciamento de recursos e vinculam o investimento em programas
e servicos aos resultados entregues em prol dos cidaddos. Contudo, também € verdade que as
tecnologias podem trazer riscos a esta confianca depositada na administracdo publica, o que
justifica a defesa de regras e de principios voltados a ética e a padrbes de qualidade dos dados,
por exemplo.

Por fim, para encerrar a abordagem ora realizada sobre a EBIA, mencionam-se as 10
(dez) acOes estratégicas elencadas como objetivos da administracdo publica federal (dada a
vinculacdo existente entre o Ministério que produziu a EBIA e o Governo Federal).
Especificamente, a Estratégia expde que, concomitantemente com os beneficios trazidos pela
inteligéncia artificial, € imprescindivel que sejam levados em conta, nas solu¢des adquiridas ou
desenvolvidas pela administracdo publica, os valores éticos de uma IA que seja justa e
responsavel.

Nesse sentido, as 10 (dez) acdes estratégicas sdo: (i) de acordo com a Estratégia de
Governo Digital (Decreto n° 10.332/2020), implementar recursos de 1A em pelo menos 12
(doze) servicos publicos federais até o ano de 2022; (ii) incorporar a 1A e a anélise de dados
nos processos de formulacdo de politicas publicas; (iii) implantar espacos de experimentacéo

de sistemas inteligentes e desenvolver parcerias de pesquisa, de desenvolvimento e de inovagéo
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com instituicdes de ensino superior, com 0 mercado e com o terceiro setor; (iv) atualizar e
reavaliar 0s processos e as praticas de trabalho, com vistas as possiveis alteracdes trazidas pela
insercdo da IA; (v) levar em consideracao, nos processos de contratacdes publicas voltados a
aquisicao de produtos e servigos de IA, critérios que transcendam a eficiéncia técnica, mas que
englobem os principios éticos de transparéncia, de equidade e de ndo-discriminacdo; (Vi)
estabelecer mecanismos para viabilizar uma rdpida apuracdo de denuncias e reclamagdes sobre
eventuais violacdes de direitos em processos decisorios levados a cabo por sistemas
inteligentes; (vii) promover o intercambio publico-publico e publico-privado de dados abertos,
sempre respeitando o direito a protecdo de dados pessoais e 0 segredo comercial; (viii) realizar
andlise de impacto nas hip6teses em que o uso de IA possa afetar diretamente o individuo; (ix)
estabelecer valores éticos para o uso da IA na administracdo publica federal; e (x) estimular na
administracdo publica a promocao da conscientizacdo do uso da IA em seu corpo técnico.
Pelo que se apresentou da Estratégia Brasileira de Inteligéncia Artificial — EBIA, é
notoria a sua relevancia e a sua pertinéncia para o estudo, o desenvolvimento e a utilizacdo de
inteligéncia artificial no Brasil, e em especial no &mbito da administracdo publica, que possui
uma funcdo indispensavel e exerceu-a adequadamente ao produzir um documento como a
EBIA, ainda que possam existir criticas ao seu conteildo e a concentracao de funcdes na figura
de um Ministro de Estado. As diretrizes adotadas na Estratégia estdo alinhadas com o que vem
sendo defendido neste trabalho e com os standards internacionais sobre a matéria,
particularmente no que toca aos principios éticos que devem ser respeitados quando do

envolvimento de sistemas de inteligéncia artificial com os seres humanos.

2.4 CONCLUSAO PARCIAL DO CAPITULO

Neste segundo capitulo, prosseguiu-se o estudo do incentivo & inovagdo na
administracdo publica, com énfase nos processos de desenvolvimento e de utilizagdo de
sistemas de inteligéncia artificial em prol do desempenho das atividades administrativas e da
sociedade.

Para tanto, abordaram-se (i) o paradigma da administracdo publica digital; (ii) a Lei
do Governo Digital; (iii) aimprescindibilidade da existéncia de rotinas digitais para este modelo
de administracdo publica; (iv) a natureza do processo administrativo e os beneficios de sua
eletronizagdo em favor da sociedade; (v) os conceitos basicos sobre inteligéncia artificial, o seu
funcionamento, 0s seus mitos e as suas regras; (vi) o uso da inteligéncia artificial pela

administracao publica, com a necessaria adequacao ao desempenho da atividade administrativa;
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(vii) os principios e os parametros éticos que devem ser observados pela administracéo publica;
e (viii) a Estratégia Brasileira de Inteligéncia Artificial — EBIA.

Mais detalhadamente, verificou-se que o paradigma da administracdo publica digital,
verdadeiramente um modelo de administracdo a ser perseguido, ressalta a importancia de
digitalizar a atividade administrativa e de dispor de processos administrativos eletrénicos, em
especial apds a edicdo da Lei n® 14.129/2021 (Lei do Governo Digital), que estabelece
principios e instrumentos para a implementacao deste modelo e para o aumento da eficiéncia
publica. Esta norma se preocupa com 0s riscos e 0s beneficios do uso de dados, assim como
preza pela sua legibilidade por méaquina, a fim de serem processdveis por sistemas de
inteligéncia artificial.

Observou-se que o espirito da Lei do Governo Digital € movido por diversos principios
e diretrizes elencados pelo seu artigo 3°, cujos enunciados estao relacionados entre si e podem
ser classificados em seis categorias, que foram desenvolvidas neste trabalho com o objetivo de
facilitar a compreensdo da finalidade da norma: (1) acessibilidade a administracédo publica em
formato digital; (2) transparéncia e controle da administracdo publica; (3) aumento da
eficiéncia publica; (4) prestacdo de servigos publicos e uso de dados; (5) relacionamento
publico-publico e publico-privado; e (6) incentivo a inovacgao e ao desenvolvimento tecnolégico
no setor publico.

Mencionou-se também a trilha de 10 (dez) passos, elaborada pelo Ministério da
Economia do Governo Federal e disponibilizada na internet, que visa a auxiliar os demais entes
federativos no processo de implementacdo de uma estratégia digital de transformacdo de
servicos publicos em nivel local (estadual e municipal), representando um importante
instrumento para a digitalizacdo das atividades administrativas, tdo essenciais para viabilizar o
modelo de administracdo publica digital.

Também, foi ressaltado que o processo administrativo eletrdnico ndo é apenas o
caminho ideal e necessario pelo qual o ato administrativo precisa passar até ser concretizado,
como requisito de validade, mas também é exigéncia para a implementagdo do modelo de
administracdo publica digital, tendo em vista que somente por intermédio de processos
eletrbnicos é que a atividade administrativa podera se valer de tecnologias modernas, como a
inteligéncia artificial, e assim estar alinhada com uma sociedade tecnoldgica inserida no século
XXI.

Em seguida, com o objetivo de introduzir o tema da inteligéncia artificial e de permitir
uma melhor compreensao desta ferramenta de inovacao, enfrentou-se a tematica da inteligéncia

artificial propriamente dita, como exemplo de inovacao tecnoldgica capaz de transformar o
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desempenho das func¢des administrativas. Apresentaram-se a definicdo de inteligéncia artificial,
0s seus conceitos basicos e 0 seu modus operandi, abordando o tema do aprendizado de
maquina (machine learning) e os mitos que rodeiam o seu processo de desenvolvimento e de
utilizacdo, os quais podem e devem ser enfrentados por meio de regras da inteligéncia artificial.

Como a inteligéncia artificial é uma tecnologia disruptiva e possuidora de um grande
potencial para apoiar o enfrentamento de diversos desafios na execucéo de tarefas em inimeros
setores da sociedade, e em especial as desempenhadas na esfera administrativa, defendeu-se a
imprescindibilidade de que os sistemas tecnologicos estejam adequados as regras e aos
principios que regulamentam o agir administrativo, tendo em vista que os direitos dos
individuos podem sofrer impactos pela inadequacgdo desta tecnologia.

Além disso, frisou-se que a adequacdo do processo de desenvolvimento e de utilizacao
de toda e qualquer ferramenta tecnoldgica, em especial dos sistemas de inteligéncia artificial,
também precisa levar em consideracdo as particularidades das diferentes administracdes
publicas existentes, cada qual com suas caracteristicas e capacidades, que sdo tipicas de um pais
de proporcdes continentais como o Brasil. 1sso porque o cenario de desigualdade entre 0s entes
federados faz com que, enquanto algumas administracdes publicas (especialmente a federal, as
estaduais e as de grandes Municipios) se aproveitam dos beneficios decorrentes da adocao de
novas e modernas tecnologias, desenvolvendo-se em ritmo acelerado, as administragdes
municipais de pequeno porte permanecem estagnadas com um modelo ultrapassado e anal6gico
de estrutura administrativa.

Diante disso, a adocdo de referenciais éticos passa a ter uma especial relevancia e
pertinéncia aos processos de pesquisa, de desenvolvimento e de utilizacdo de ferramentas de
inteligéncia artificial na administracdo publica e na sociedade, a fim de mitigar ao maximo o
risco de concretizacdo de prejuizos aos individuos, o que pode ocorrer, por exemplo, mediante
a existéncia de opacidade no processamento do sistema de inteligéncia artificial ou por
intermédio do enviesamento de solucdes entregues pela inteligéncia artificial.

Destacou-se, assim, a importancia de existirem mecanismos que garantam a
representacdo substancial, a transparéncia e o controle da inteligéncia artificial, os quais estéo
contidos em standards internacionais ja existentes, a exemplo dos principios e recomendacdes
aos governos, as empresas e aos individuos envolvidos com sistemas inteligentes estabelecidos
pela OCDE, pelo Conselho da Europa, pela Unido Europeia, pelo ITECHLAW e, recentemente,
pelo Brasil, por intermédio da instituicdo da Estratégia Brasileira de Inteligéncia Artificial —
EBIA.
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3 INTELIGENCIA ARTIFICIAL E CONTROLE DAS COMPRAS PUBLICAS NA
NOVA LEI DE LICITACOES

Os sistemas inteligentes representam uma tecnologia cujo potencial de impacto nas
diversas areas do conhecimento acompanhou o desenvolvimento e 0 aumento da capacidade de
processamento computacional. Se ja se falava em inteligéncia artificial em meados do século
XX, apenas recentemente, nas Gltimas décadas, € que a sociedade em geral esta conhecendo
mais apropriadamente esta tecnologia e se beneficiando das suas potencialidades.

Alinhada a isso, a pretensdo cada vez mais comum de os governos digitalizarem as
suas administracdes publicas, transformando os seus processos administrativos em eletrdnicos
e modificando as suas estruturas administrativas e a forma de prestacdo de servicos publicos,
ocasionou uma revolucdo nos procedimentos de controle da administracdo publica, sejam 0s
desempenhados pela propria administragdo (controle interno), sejam os empreendidos pelos
tribunais de contas (controle externo) e pelos cidaddos (controle social).

Especialmente ap6s a virada do século XX para o século XXI, foram editadas
legislacBes que visavam a adequacdo entre a atividade administrativa e a era digital, com énfase
as formas de divulgacdo das informacdes de interesse publico, a fim de atender aos deveres
constitucionais de publicidade e de transparéncia. Com efeito, 0 advento da Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000) e da Lei de Acesso a Informacéo (Lei
n®12.527/2011) transformaram o agir administrativo neste ponto e realcaram a importancia da
existéncia de portais eletrénicos de divulgacdo de dados publicos, atingindo o seu atual apice
com as edicoes da Lei do Governo Digital (Lei n® 14.129/2021) e da Nova Lei de Licitagoes
(Lei n° 14.133/2021).

Agora, com o surgimento de ferramentas de inteligéncia artificial, capazes de operar
mediante o aprendizado de maquina e de processar grandes volumes de dados, reforca-se a
funcionalidade dos portais eletrdnicos em favor do controle da administracao publica, tendo em
vista a possibilidade de que os sistemas inteligentes se aproveitem dos dados para desempenhar
as fungdes para as quais foram desenvolvidos.

Um dos impactos da edicdo da Nova Lei de LicitagcOes e da consequente criacdo do
Portal Nacional de ContratacGes Publicas — PNCP €, portanto, justamente o de potencializar o
controle sobre as compras publicas empreendidas pela administracéo publica brasileira, ja que
0 portal se prestara a centralizar um amplo rol de dados atinentes aos processos de contratacdes
publicas, desde a fase prévia ao lancamento do edital de licitacdo (ou do aviso de contratacéo

direta) até a execucao contratual.
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Diante desse contexto, este capitulo se dedicard a abordar os impactos que a
inteligéncia artificial podera causar ao controle das compras publicas fundamentadas na Nova
Lei de LicitacBes. Mais especificamente, serdo enfrentados (i) o processo de estruturacéo de
dados e os sistemas inteligentes, com foco na funcéo e na importancia dos dados estruturados
como suporte para a inteligéncia artificial, o modelo de governo como plataforma de dados e a
disponibilizacdo de dados em portais eletronicos; (ii) o controle da administracdo puablica como
uma questdo de democracia e de liberdade individual perante o Estado, o controle interno,
externo e social das contrata¢fes publicas na era digital, assim como os exemplos de sistemas
inteligentes que estdo sendo atualmente utilizados em prol do controle das compras publicas
brasileiras; e (iii) a inteligéncia artificial como ferramenta de apoio ao controle das compras
publicas, considerando as trés linhas de defesa instituida pela Nova Lei de LicitacGes e a criacao

do Portal Nacional de Contrata¢des Publicas — PNCP.

3.1 PORTAIS ELETRONICOS E DADOS ESTRUTURADOS COMO SUPORTE PARA A
INTELIGENCIA ARTIFICIAL

O movimento de digitalizacdo das atividades administrativas tem como pressuposto e,
também, como consequéncia natural a eletronizacdo dos processos administrativos, uma vez
que este formato de tramitacdo e de composicdo dos documentos e atos processuais €
imprescindivel para viabilizar a prestacdo de servicos publicos digitais e a divulgacao facilitada
de informacdes publicas, passiveis de acesso simplificado e processaveis por maquina. Estas
caracteristicas constituem uma bandeira do modelo de administracéo publica digital.

Isto €, ndo ha que se falar em transformacéo digital e em inovacdo na esfera publica
sem a implementacdo de processos administrativos eletrénicos e a disponibilizacéo eletronica,
pela internet, das informac6es publicas a sociedade; s&o condigdes sine qua non para viabilizar
0 desenvolvimento e a adocdo das ferramentas tecnologicas mais modernas, que operam com
inteligéncia artificial, em prol do interesse publico.

Nesse sentido, este topico se prestara a apresentar: (i) a funcdo e a importancia que os
dados, disponibilizados no meio digital, e o processo de estruturacdo destes dados possuem para
os sistemas de inteligéncia artificial; (ii) o modelo de governo como plataforma de dados e a
concretizacdo do dever de transparéncia ativa na administracdo publica; e (iii) os impactos
positivos que a criagdo e a manutencdo de portais eletronicos pela administracdo publica trazem
ao desenvolvimento e a utilizacdo de inteligéncia artificial em prol do controle da atividade

administrativa e das compras publicas.

136



3.1.1 O processo de estruturacdo de dados e os sistemas de inteligéncia artificial

Ainda que algumas abordagens anteriormente realizadas neste trabalho tenham
versado sobre a fungéo e a importancia que os dados possuem aos sistemas de inteligéncia
artificial, optou-se por enfrentar especificamente, neste subtopico, a tematica da
disponibilizacédo estruturada de dados, do processo de estruturacdo e dos beneficios que essa
pratica pode trazer ao desenvolvimento e a utilizacdo de ferramentas tecnoldgicas que operam
mediante inteligéncia artificial, especialmente no @mbito da administracao publica.

Aproveitando-se do que ja se defendeu em outra ocasido académica (SCHIEFLER, E.;
CRISTOVAM; HARTMANN PEIXOTO, 2020, p. 28), entende-se que a utilizacdo de
exemplos representa uma forma extremamente adequada de visualizar, de compreender e de
diferenciar os dados estruturados e os dados ndo estruturados, ndo sendo necessaria uma
especializacdo em ciéncia da computacdo para compreendé-los no grau do que € pertinente ao
objeto de estudo deste trabalho.

Dessa forma, imagine-se, entdo, dois arquivos com conteddo materialmente idéntico,
consistente em membros e parentescos de uma familia, mas organizados e dispostos de formas
distintas. O primeiro arquivo contém uma planilha dos membros e dos parentescos organizada
por colunas e linhas, cada qual identificada com um termo que cataloga (ou seja, indica) uma
caracteristica do dado, como, por exemplo, 0 nome completo do membro, o grau de parentesco,
a data de nascimento, etc. O segundo arquivo consiste em audio gravado por uma pessoa que
faz a leitura dessa planilha, ou seja, o contedo é verbal, ndo escrito, e relata oralmente o
primeiro arquivo. Nesta hipdtese meramente ilustrativa, o primeiro arquivo representa os dados
estruturados, enquanto o segundo arquivo representa os dados ndo estruturados.

Disso se depreende que os dados que conformam um dataset que esta a disposicao da
maquina, e que sera utilizado por ela, podem ser classificados em estruturados ou néo
estruturados, ao passo que o0s estruturados sao formados de acordo com modelos predefinidos,
enquanto os ndo estruturados possuem uma organizagdo desconhecida inicialmente, isto é, ndo
predefinida ou organizada (UNIAO EUROPEIA, 2019b, p. 2).

Considerando que, em determinadas situacfes (que pode depender do modelo de
aprendizado de maquina que sera utilizado, por exemplo), a catalogacdo dos dados que
compdem o dataset € uma medida que beneficia e facilita o desenvolvimento e a utilizagdo de
sistemas inteligentes, especialmente no campo juridico, entende-se que o primeiro arquivo do

exemplo narrado acima tem o potencial de ser mais util e mais facilmente analisado e
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processado pela inteligéncia artificial no controle das compras publicas. Contudo, é importante
destacar que o segundo arquivo ndo é completamente dispensavel; pelo contrério, trata-se de
conteddo cuja utilizacdo é plenamente possivel pela inteligéncia artificial e que detém valor
substancial.

Na realidade, os dados ndo estruturados também podem ser processados pela
inteligéncia artificial, especialmente durante o processo de estruturacdo de dados, isto é, ao
longo da transformacdo dos dados ndo estruturados em dados estruturados. Nesse sentido é
que, a0 mesmo tempo em que os dados estruturados sdo utilizaveis como suporte pela
inteligéncia artificial para desempenhar determinada funcao e entregar o resultado para a qual
foi concebida, os dados estruturados também podem constituir o verdadeiro resultado a ser
entregue pelo sistema inteligente, que tenha sido construido justamente para o fim de auxiliar
0 processo de estruturacdo de dados a partir dos dados nao estruturados.

Apesar da aparente confusdo que possa existir entre as expressoes similares “dados
ndo estruturados” e “dados estruturados”, que talvez seja capaz de dificultar o entendimento
sobre 0 “processo de estruturacdo de dados” empreendido por uma ferramenta de inteligéncia
artificial, a l6gica a ser acompanhada, suficiente para a compreensdo do que aqui se pretende,
é simples: o processo de estruturacdo de dados envolve a transformacdo de dados néo
estruturados em dados estruturados, sendo que esse processo pode receber o auxilio da
inteligéncia artificial, ou ser por ela completamente realizado.

Isso porque uma funcéo importante no processo de estruturacdo é a catalogacéo ou
classificacdo dos dados (data labeling). Fabiano Hartmann Peixoto e Roberta Zumblick Martins
da Silva (2019, p. 120-121) entendem que a inteligéncia artificial pode contribuir ao processo
por meio de algoritmos de organizacgdo, criando estruturas que se orientam por funcgoes,
finalidades e condicBes para armazenamento (vetores, listas, filas, pilhas e arvores, por
exemplo), de sorte que a fungéo de classificagdo de dados, inicialmente ndo estruturados, é uma
das mais buscadas por quem desenvolve sistemas inteligentes. Ou seja, 0 processo de
estruturacdo de dados é um campo que atrai a atencdo dos desenvolvedores de ferramentas de
inteligéncia artificial.

Igualmente, Harry Surden (2014, p. 110) consigna que a atividade de classificagcéo de
documentos torna evidente a funcao do aprendizado de maquina de individualizar, de maneira
automatica, um documento aleatorio em uma categoria predefinida, a exemplo dos filtros de
spam nos e-mails. A figura da clusterizacdo (do inglés, clustering) é comumente referenciada
quando da abordagem sobre a classificagdo de documentos, tendo em vista que significa

agrupamento; assim, a inteligéncia artificial pode servir para classificar um documento,
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individualizando-o, e em seguida agrupé-lo em determinada categoria predefinida. Esta é uma
das esséncias do processo de estruturacdo de dados.

Nesse sentido, como indicado no subtdpico 2.2.2 a respeito da maneira com que a
inteligéncia artificial funciona, é cedico que a existéncia de um banco de dados é essencial para
0 desenvolvimento e a utilizagdo de um sistema inteligente, pois serve como suporte ao seu
aprendizado, independentemente de serem dados inicialmente estruturados ou no. E altamente
improvavel que a inteligéncia artificial consiga desempenhar as atividades para as quais foi
imaginada e desenvolvida, no campo das compras publicas, sem dispor de uma grande
quantidade de dados, os quais sdo utilizados para treinar os algoritmos do sistema e, dessa
maneira, entregar os resultados esperados.

A grande questdo é que a estruturacdo de dados representa um processo comum de ser
realizado para o regular desenvolvimento e uso da inteligéncia artificial: se o dataset é
composto por dados ndo estruturados'?!, é provavel que havera uma etapa prévia de
estruturacdo. Isso porque é por intermeédio da correlacdo dos dados estruturados que os dados
ndo estruturados poderdo ser mais facil e eficientemente aproveitados por um sistema de
inteligéncia artificial.

Né&o foi sem razdo que, durante o desenvolvimento do Projeto Victor, no &mbito do
Supremo Tribunal Federal — STF, empreendido em parceria com a Universidade de Brasilia —
UnB, a estruturacdo de uma base de dados foi considerada um fator essencial, juntamente com
o0 desenvolvimento de uma metodologia ajustada ao escopo do projeto e com a selecdo dos
pesquisadores. Na ocasido, a estruturacdo do dataset foi considerada uma das tarefas mais
desafiadoras enfrentadas durante o desenvolvimento do projeto, em razdo de que as
informagdes provinham de processos de naturezas distintas (eletrénicos ou fisicos
digitalizados), bem como por conta da auséncia de unificacdo entre 0s modelos de processo
eletronico no Poder Judiciario brasileiro!? (LAGE, 2021, p. 268).

Especificamente quanto a relevancia do processo de estruturacdo de dados, deve-se
levar em conta o fato de que ele torna a mineracéo de dados mais eficiente, visando a construcéo

de modelos matematicos ou heuristicos capazes de mapear e de definir regras capazes de revelar

121 £ jmportante destacar que os dados n&o estruturados estfo se tornando cada vez mais valiosos e possiveis de
serem aproveitados, uma vez que € neste formato que os dados sdo comumente representados (MAITA, 2016, p.
33).

122 Apesar da tentativa do Conselho Nacional de Justica — CNJ de unificar os sistemas eletronicos de tramitagéo
processual no ambito do Poder Judiciario brasileiro, os processos judiciais ainda tramitam em sistemas diversos.
Como exemplos, citam-se o Processo Judicial Eletrdnico — PJe (determinado pelo CNJ como o sistema a ser
nacionalmente adotado), e-SAJ, eproc, Projudi, Apolo, etc., 0s quais estdo atualmente operantes em varios
Tribunais brasileiros.
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um conhecimento novo sobre determinado conjunto de dados, por exemplo. Dessa maneira, a
previsao de tendéncias e de comportamentos torna possivel a tomada de decisdes com base em
conhecimento acumulado que estava contido no dataset, mas que até entdo era ignorado. O
processo de estruturacdo dos dados, portanto, viabiliza a descoberta e a identificacdo de padrbes
e de relacionamentos existentes, porém antes desconhecidos (MAITA, 2016, p. 30-31).

Em outras palavras, o processo de estruturacdo de dados permite a extracdo de
conhecimento do dataset que, enquanto formado exclusivamente por dados nédo estruturados
(sem categorias predefinidas de dados), poderiam estar “escondidos”, com dificil visualizag¢ao
ou compreensdo pelo operador. A estruturacdo de dados viabiliza a organizacdo e a
categorizacao do dataset que sera utilizado pelo sistema inteligente para operar, e isto facilita
o direcionamento da inteligéncia artificial a uma finalidade especifica.

Além disso, até mesmo o risco de enviesamento do sistema de inteligéncia artificial
pode ser mitigado quando da utilizagdo de dados estruturados, uma vez que ocorre a
compreensdo mais apurada das caracteristicas que os dados efetivamente representam,
viabilizada pela sua melhor organizacdo, o que permite a reducéo da probabilidade de treinar a
méaquina de forma equivocada, justamente porque havera mais visibilidade sobre as categorias

de dados existentes, a sua qualidade e o seu grau de organizagéo dentro do dataset.

3.1.2 O modelo de governo como plataforma de dados e a concretizacdo do dever de

transparéncia ativa na administracao publica

Diante da importancia de se ter a disposi¢cdo um amplo conjunto de dados (também
comumente referido como banco de dados ou dataset) para o desenvolvimento e a utilizacdo da
inteligéncia artificial, é preciso reconhecer que, no campo administrativo, este fator pode ser
potencializado pela divulgacdo proativa de dados pela administracdo publica, pratica que esta
em completo alinhamento aos principios e as regras constitucionais e legais que regem a
atividade administrativa.

Desde ja, é importante compreender que o tema do governo como plataforma de dados
envolve a adocdo de préaticas que concretizam o dever de transparéncia ativa da administracao
publica, com a divulgacdo organizada e estruturada de dados em plataformas eletronicas
disponiveis na internet ao amplo acesso publico, de forma a viabilizar a participacdo e a
colaboracdo de agentes externos a estrutura administrativa, inclusive e preferencialmente

permitindo a utilizacdo de ferramentas que operam o processamento de maquina (isto €, o
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processamento por ferramentas de inteligéncia artificial). Ndo existe governo digital’?® que
despreze a relevancia dos dados para o desempenho das atividades administrativas, para a
prestacdo de servicos publicos e para o controle interno, externo e social do poder publico.

Esta € a esséncia da definicdo trazida pelo artigo 4°, VII, da Lei do Governo Digital
(Lei n® 14.129/2021), segundo o qual a expressdo governo como plataforma é considerada a
“infraestrutura tecnoldgica que facilite o uso de dados de acesso publico e promova a interagao
entre diversos agentes, de forma segura, eficiente e responsavel, para estimulo a inovacao, a
exploracdo de atividade economica e a prestagdo de servigos a populagao”. No ambito da Lei
do Governo Digital existem outras disposi¢des que tratam do tema, as quais serdo abordadas
mais adiante neste subtdpico.

No momento, antes de se adentrar ao estado atual da arte a respeito do governo como
plataforma de dados, faz-se um breve destaque para mencionar rapidamente duas legislacfes
que foram editadas somente no século XXI, no ano 2000 e 2011, respectivamente, mas que
revolucionaram a maneira com que a administracdo publica divulga suas informacoes: a Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000) e a Lei de Acesso a Informacéo (Leli
n®12.527/2011).

A Lei de Responsabilidade Fiscal surgiu para estabelecer normas sobre financas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal, com vistas a acdo planejada e
transparente para prevenir riscos e corrigir desvios que possuem potencial de afetar o equilibrio
das contas publicas (artigo 1°, § 1°). Uma das politicas adotadas pela legislacéo foi de promover
a ampla divulgacdo de dados e de atos orcamentarios em tempo real da sua execucdo, impondo
este dever a todos os entes federados (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios), a
exemplo do que prevé o artigo 48 da norma.

Destaca-se, também, a edicdo da Lei Complementar n® 131/2009, editada para
acrescentar dispositivos a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°® 101/2000),
com o intuito de determinar a disponibilizacdo, em tempo real, de informacgdes sobre a execugéo
orcamentaria e financeira dos entes federados, sob pena até mesmo de aplicacdo de penalidades
para aqueles que descumprirem as regras de publicidade.

Igualmente, menciona-se o0 ainda vigente Decreto n° 5.482/2005, que dispbs ha mais

de trés lustros sobre a divulgacéo de dados e informacGes na internet pela administracdo pablica

123 Atualmente, vé-se como um modelo atual e moderno de governo digital a administracdo publica que reconhece,
valoriza e promove a participacao e a colaboragdo de agentes externos ao poder publico, a exemplo do mercado,
da academia e dos cidaddos em geral. A I6gica por tras deste movimento reside no fato de que, diante da crescente
complexidade das relagdes juridicas e pessoais, a administracdo publica ndo possui a expertise necessaria para
desempenhar integral e solitariamente todas as fungdes constitucionais que Ihe cabem.
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federal. A partir do decreto regulamentador, criou-se o Portal da Transparéncia do Poder
Executivo federal (pratica que também é adotada pelos demais entes federados), cuja
finalidade é disponibilizar e detalhar, pela internet, os dados e as informac6es sobre a execucéo
orcamentaria e financeira.

Percebe-se, portanto, que a Lei de Responsabilidade Fiscal inaugurou um processo de
transformacéo impactante no modelo de divulgacao, publicidade e transparéncia dos dados de
execucdo orcamentaria e financeira no Brasil, campo extremamente abrangente da atuacéo
administrativa, tornando-o eletrénico e mais moderno e acessivel pela sociedade em geral (0
que, naturalmente, impacta positivamente a atividade de controle interno, externo e social dos
gastos publicos).

O mesmo se pode dizer da Lei de Acesso a Informacdo (Lei n° 12.527/2011), que
surgiu para regular o artigo 5°, XXXIII, da Constituicdo de 1988. Esta norma assegura a todo e
qualquer individuo o direito de receber do poder publico as informacgdes que sejam do seu
interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, desde que ndo tenham sido classificadas
como sigilosas em razdo da seguranca da sociedade e do Estado. Presta-se igualmente a regular
o0 artigo 37, 8 3%, 1l, e 0 artigo 216, § 2°, ambos também da Constituicdo de 1988, que versam
sobre 0 acesso a registros administrativos e a informacg6es publicas referentes a documentos e
atos de governo.

O artigo 3° da Lei de Acesso a Informacdo determina que o direito fundamental de
acesso a informacdo deve ser concretizado por intermédio de procedimentos que possuem
conformidade com os principios basicos da administracdo publica, assim como deve respeitar
as diretrizes de: (i) publicidade como regra, e sigilo como excecdo; (ii) divulgacdo de
informacdes de interesse publico, independentemente de solicitacGes; (iii) utilizacdo de meios
de comunicacdo viabilizados pela tecnologia; (iv) fomento a transparéncia administrativa; e (v)
desenvolvimento do controle social da administracéo publica.

Ademais, a norma prevé expressamente em seu artigo 7° que o dever de divulgacéo
das informacdes (o qual é um reflexo do direito fundamental de obtencdo das informaces)
compreende, entre outras: (i) as produzidas ou custodiadas por particulares decorrentes de
vinculo com a administracdo publica; (ii) as relacionadas com as atividades administrativas;
(iii) as referentes as licitacbes e aos contratos administrativos; e (iv) as pertinentes aos
resultados de inspecdes, de auditorias e de prestacdes e tomadas de contas realizadas pelos
Orgaos de controle interno e externo.

No seu artigo 8°, a Lei estabelece como dever da administracdo publica brasileira a

divulgacdo em local de facil acesso destas informac6es de interesse coletivo ou geral por ela
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produzidas, independentemente de requerimento, sendo obrigatéria a divulgacao na internet em
sitios eletrdnicos que permitam 0 acesso por sistemas automatizados. De acordo com o seu §
1°, estas informacdes divulgadas devem refletir, no minimo: (i) o registro das competéncias e
estrutura organizacional, enderecos, telefones e horario de atendimento ao publico; (ii) o
registro de quaisquer repasses de recursos financeiros; (iii) o registro de despesas; (iv) as
informagdes sobre os procedimentos licitatorios, contendo os editais, os resultados e os
contratos celebrados; (v) os dados gerais para 0 acompanhamento de programas, acoes, projetos
e obras publicas; e (vi) as respostas mais frequentes da sociedade.

Entdo, a Lei de Acesso a Informagdo constitui mais uma norma juridica que
revolucionou a forma com que a administracdo publica divulga suas informagGes e com que 0s
cidaddos passaram a ter acesso e a poder controlar a atividade administrativa, nos termos de um
Estado Democratico de Direito inserido em uma sociedade do século XII, altamente digital e
tecnoldgica.

Evidentemente, assim como no que toca a Lei de Responsabilidade Fiscal, as
informacBes que sdo objeto do dever de divulgacdo imposto ao Estado brasileiro devem ser
tornadas publicas de forma estruturada. As regras de publicidade e de transparéncia ativa da
administracdo publica ndo sdo atendidas pela divulgagdo pura e simples de dados, mas pela
disponibilizagdo estruturada, organizada e compreensivel. Caso contrario, de nada adiantaria
para alcancar a finalidade almejada pelas referidas normas, que é a de viabilizar o conhecimento
e a compreensdo das informacdes referentes a atividade administrativa.

Nesse sentido, entende-se que foram inicialmente a Lei de Responsabilidade Fiscal e
a Lei de Acesso a Informacao que trouxeram luz a importancia do desenvolvimento e da adogéo
de portais eletrénicos disponiveis na internet, o que motivou a sua implantacdo generalizada
pela administracdo publica (notoriamente, alinhada com os anseios da populacdo em geral) e,
inclusive e provavelmente, desenvolveu uma cultura que pressionou pela criagdo do Portal
Nacional de Contratagdes Publicas — PNCP no ambito da Nova Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos.

Feito o destaque para contextualizar historicamente o desenvolvimento de uma
modelagem de governo como plataforma de dados, repete-se que este modelo envolve uma
infraestrutura tecnoldgica que viabilize o uso de dados e estimule a inovacao e a prestacao de
servigos publicos. A titulo de exemplos de principios do governo como plataforma, trazidos
pela Lei do Governo Digital em seu artigo 3°, que prezam pelos portais eletrébnicos como regra,
pode-se mencionar a disponibilizacdo em plataforma Gnica do acesso as informacdes e aos

servigos publicos, assim como a propria diretriz de que seja implantado o governo como
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plataforma e seja promovido o uso de dados. Da mesma forma, cita-se a criagdo de plataformas
de governo digital'?*, que centralizam e compartilham a oferta de servigos e politicas publicas,
e a transparéncia ativa para disponibilizar dados independentemente de solicitagdes.*?®

Outra importante caracteristica do governo como plataforma é a politica de abertura
dos dados, como destacado anteriormente. Nos termos do artigo 29 da Lei do Governo Digital,
desde que respeitados os principios da Lei Geral de Protecdo de Dados Pessoais — LGPD (Lei
n° 13.709/2018), quaisquer informacdes disponibilizadas em respeito ao dever de transparéncia
ativa ou pelos prestadores de servicos publicos sdo de livre utilizacdo pela sociedade.

A promocéo da transparéncia ativa de dados é fundamental para o desenvolvimento
deste modelo de governanga da administracdao publica, sendo também de grande valia para a
utilizacdo de ferramentas de inteligéncia artificial que visem ao auxilio do controle interno,
externo e social da atividade administrativa.

Tanto é que o artigo 29, § 1°, da Lei do Governo Digital estabelece diversos requisitos
que devem ser observados pelo poder publico quando da promocéo da transparéncia ativa de
dados, a saber, especialmente: (i) a publicidade das bases de dados ndo pessoais como regra, e
o sigilo como excecdo; (ii) 0 acesso irrestrito a dados legiveis por maquina e disponibilizados
em formato aberto; (iii) a descri¢do das bases de dados com informagéo suficiente sobre a sua
estrutura e a sua semantica, que devem ser disponibilizadas com o maior grau de granularidade
possivel e atualizadas periodicamente (aqui, portanto, um grande critério em prol da
estruturacdo dos dados); (iv) o intercambio de dados entre 6rgdos e entidades dos diferentes
Poderes e entes federados, respeitado o dever de atendimento das finalidades especificas de
execucdo de politicas publicas e da atribuicdo legal, conforme estipulado pelo artigo 26 da
LGPD; e (v) o fomento ao desenvolvimento de novas tecnologias que visem a construcao de
um ambiente de gestdo publica participativa e democratica e a oferta de servigcos publicos de

qualidade.

124 Dentre os componentes essenciais que respaldam o governo como plataforma podem-se citar as plataformas de
governo digital, que sdo instrumentos necessarios para a oferta e para a prestacao de servicos publicos digitais, e
que devem dispor de ferramenta digital de solicitacdo de atendimentos e de acompanhamentos da entrega dos
servicos, bem como de painel de monitoramento do desempenho dos servigos publicos. Ainda, essas
funcionalidades devem observar padr@es de interoperabilidade e a necessidade de integracdo de dados com vistas
a simplificacdo e a eficiéncia nos processos administrativos e no atendimento aos usudrios (artigo 20 da Lei do
Governo Digital).

125 De acordo com a Lei do Governo Digital, plataformas de governo digital podem ser entendidas como
“ferramentas digitais e servi¢os comuns aos 6rgdos, normalmente ofertados de forma centralizada e compartilhada,
necessarias para a oferta digital de servicos e de politicas publicas” (artigo 4°, 1X), enquanto a transparéncia ativa
presume, de forma sintética, a “disponibilizacdo de dados pela administracdo publica independentemente de
solicitacBes™ (artigo 4°, XI).
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Além disso, como medida de extrema relevancia a abordagem realizada neste trabalho,
pois relacionada com a divulgagéo das informacdes dos processos de compras publicas, o § 2°
do artigo 29 da Lei do Governo Digital determina, como regra aos entes sujeitos a aplicacéo da
norma (estabelecido pelo artigo 2° da lei), a divulgacdo na internet das mais variadas
informagdes de interesse publico, dentre elas as relativas: (i) aos convénios e as operacdes de
descentralizacdo de recursos orgamentarios em favor de pessoas naturais e de organizagdes ndo
governamentais; (ii) as licitacdes e contratagdes publicas; (iii) as notas fiscais eletrénicas
relacionadas com as compras publicas; (iv) aos servidores e empregados publicos (inclusive
detalhamento dos vinculos profissionais e de remuneracdo); (v) as san¢fes administrativas
aplicadas a pessoas juridicas ou naturais; e (vi) ao inventario de bases de dados e aos catalogos
de dados abertos disponiveis.

A respeito das bases de dados da administracdo publica, é garantido a qualquer
interessado, conforme disposto no artigo 30 da Lei do Governo Digital, a solicitagao de acesso,
vedada a exigéncia, para tanto, de informacOes que inviabilizem o exercicio do direito ao
acesso, a exemplo da solicitacdo de apresentacdo das razbes que motivaram a solicitacdo de
abertura da respectiva base de dados publicos.

A proposito, vé-se com bons olhos a imposicdo trazida pelo artigo 34 da norma,
segundo o qual é garantido ao solicitante a obtencdo do inteiro teor de eventual decisdo de
indeferimento da abertura da base de dados, sendo que, se esta decisdo (ou a que prorrogar o
prazo de resposta) estiver fundada em “custos desproporcionais ou nao previstos pelo 6rgdo ou
pela entidade da administragdo publica”, dever-se-a apresentar em anexo a devida analise
técnica que conclua pela inviabilidade orcamentéria da solicitacdo realizada. A relevancia desta
determinacdo tem motivo determinado: ndo raramente os pedidos de acesso a dados publicos,
fundamentados na Lei de Acesso a Informacdo e formulados por cidaddos que almejam
defender seus direitos individuais ou exercer o controle sobre a atividade administrativa, séo
indeferidos com base na retorica simploria (normalmente sem respaldo em qualquer
comprovacao técnica de veracidade) de que o deferimento e a disponibiliza¢do da informagéo
solicitada demandariam um alto investimento de recursos por parte do 6rgdo ou ente publico,
sejam financeiros ou sejam pessoais.

Além disso, a diretriz de transparéncia ativa também defende a disponibilizagéo pela
administracdo publica de dados de pessoas fisicas e juridicas para fins de pesquisa académica e
de monitoramento e de avaliacdo de politicas publicas (artigo 36 da Lei do Governo Digital).
Para tanto, antes da disponibilizacdo, é preciso anonimizar os dados que sejam protegidos por

sigilo ou que possuem restricdo de acesso, de acordo com a Lei de Acesso a Informacéo. Esta
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previsdo milita favoravelmente, por exemplo, a atividade de controle do poder publico, uma
vez que garante 0 acesso a dados publicos que podem ser processaveis por maquinas
inteligentes; também favorece o desenvolvimento e a utilizacdo de ferramentas de inteligéncia
artificial, uma vez que no processo de anonimizacéo a administracdo publica podera se valer da
tecnologia como ferramenta de apoio a anonimizagdo automatizada em grande escala.

Realizada a contextualizagdo que se entende adequada para compreender a figura do
governo como plataforma de dados, a qual envolve as edi¢cdes da Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei Complementar n° 101/2000), a Lei de Acesso a Informacéo (Lei n® 12.527/2011) e,
mais recentemente, a Lei do Governo Digital (Lei n° 14.129/2021), destaca-se que ha quem
defenda que a expressao governo como plataforma (government as a platform) teria sido criada
por Tim O’Reilly*?,

Independentemente disso, o ponto ¢ que Tim O’Reilly (2011, p. 16 e 26) entende que
0 governo como plataforma tem capacidade de criar oportunidades para o investimento privado,
0 que permite buscar com mais énfase o desenvolvimento de projetos que entreguem 0s
resultados mais produtivos. Para o autor, o objetivo € que 0 governo projete programas e
infraestrutura tecnoldgica a ponto de viabilizar que os proprios cidaddos tomem as rédeas das
funcdes possiveis de serem desempenhadas a partir de uma plataforma que disponibilize dados
de forma transparente e ativa.

Uma outra questdo fundamental é que o governo como plataforma, com a ampla
abertura dos dados publicos, também se presta a encorajar o setor privado a construir e a
desenvolver projetos que transcendem aqueles inicialmente previstos pela administracdo
publica, seja porque efetivamente ndo estdo no radar administrativo, seja porque ndo ha recursos
publicos suficientes (O’REILLY, 2011, p. 31). No Brasil, isso é relevante porque também torna
possivel a superacdo, com o auxilio da iniciativa privada, das limitacdes tecnologicas,
orcamentarias ou burocraticas da administracdo publica brasileira, diante do compartilhamento
das responsabilidades e das competéncias relacionadas a construcéo e a operacdo de servicos
digitais (COSTA, 2017a, p. 150).

Em referéncia a Tim O’Reilly, os pesquisadores Palmyra Farinazzo Reis Repette,
Denilson Sell e Lia Caetano Bastos (2020, p. 2-3) visualizam o modelo de neg6cio em

plataforma no setor pablico como um instrumento que facilita as interagcdes com o setor privado,

128 A suposta criacdo da expressdo governo como plataforma por Tim O’Reilly é mencionada, por exemplo, no
website do Ministério da Economia do Governo Federal. Esta e outras informagGes sobre o modelo de governo
como plataforma estdo disponiveis em: https://www.gov.br/governodigital/pt-br/governanca-de-dados/governo-
como-plataforma. Acesso em: 9 ago. 2021.
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de forma a viabilizar a coproducdo de solugdes inovadoras para a administragdo publica, que
estejam mais alinhadas as reais necessidades da sociedade. Nesse sentido, entendem o governo
como plataforma como um modelo técnico-organizacional que possui a capacidade de fazer
com que a administracdo publica promova, com foco no usuério, inovagdes ageis, transparentes,
eficientes e com custos reduzidos; contudo, ndo ignoram a realidade de que a ampliacdo da
colaboracdo publico-privada tem o potencial de tornar ainda mais complexas as interacdes e a
governanca publica, assim como também nédo ignoram que, por outro lado, a tecnologia permite
a participacdo social como influenciadores de politicas publicas por meio de plataformas
disponibilizadas pela administracdo publica.

E possivel ventilar, também, com ainda mais énfase apds a criacdo do PNCP, o
desenvolvimento do conceito de controle como plataforma, consistente na construcdo de
plataformas de controle social, fundadas na integracao de bancos de dados abertos estruturados,
com linguagem e ferramentas analiticas acessiveis a individuos que ndo sejam especialistas na
area de auditoria ou de ciéncia da computacdo (0 que permite, por exemplo, a formacao de
comunidades de auditores sociais'?’). Detalhadamente, o controle como plataforma pode ser
visto como a oferta pela administracao publica de “infraestrutura basica de dados abertos,
conhecimentos, ferramentas analiticas e recursos de comunicacdo para que auditores sociais
possam construir analises inovadoras que propiciem visibilidade sobre as a¢des do governo”,
ou mesmo que “permitam que os cidaddos participem diretamente do controle de politicas
publicas” (COSTA, 20173, p. 168).

Todo o contexto de governo como plataforma, referente a transparéncia das atividades
administrativas e a divulgacéo das informacgdes ao amplo acesso publico, pode estar relacionado
com o compromisso assumido pelo Estado brasileiro no ano de 2011, quando foi cofundador
da Parceria para Governo Aberto (Open Government Partnership — OGP), juntamente com
Africa do Sul, Estados Unidos, Filipinas, Indonésia, México, Noruega e Reino Unidos. A OGP,
que conta atualmente com 75 paises integrantes, € uma iniciativa internacional que tem por
objetivo a difusdo e o incentivo de praticas governamentais sobre transparéncia, acesso a
informacdo e participacdo social, a fim de fortalecer as democracias, de combater a corrupgéo

e de incentivar a inovagéo e a adogdo de tecnologias.!?8

127 A auditoria social é uma atividade colaborativa em que ha a analise de dados de maneira informal, voluntaria
e sem requisitos formais especificos, podendo ser realizada por um grupo de auditores sociais, que por sua vez
pode ser composto por agentes privados, a exemplo de cidaddos, da imprensa, de empresas e de adversarios
politicos (COSTA, 2017, p. 167).

128 \Mais informagdes sobre a Parceria para Governo Aberto podem ser conferidas em: https://www.gov.br/cqu/pt-
br/governo-aberto/a-ogp/o-que-e-a-iniciativa. Acesso em: 10 ago. 2021.
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Quando da criacdo da OGP, as oito nacgdes fundadoras assinaram a Declaracdo de
Governo Aberto, datada de setembro de 2011, na qual assumiram, entre outros, 0s
compromissos de: (i) aumentar a disponibilidade de informacgdes sobre as atividades
governamentais, a fim de promover e incrementar o acesso a informacoes e a divulgacédo de
atividades governamentais em todos os niveis de governo, intensificando os esforgos de coleta
e de publicacéo sistemética de dados sobre o0s gastos e as atividades administrativas, de maneira
proativa e acessivel (facilidade em localizacdo, compreensdo e utilizacdo); e de (ii) ampliar o
acesso a novas tecnologias para fins de abertura e de prestacao de contas, tendo em vista a sua
importancia para o oferecimento de oportunidades relacionadas a trocas de informagdes, a
participagdo publica e a colaboracdo, com a criagdo de espagos acessiveis na internet como
plataformas para a prestacdo de servicos e compartilhamento de informacGes e de ideias,
visando ao acesso igualitario e facilitado a tecnologia pela populacdo e reconhecendo que a
tecnologia representa um complemento para a entrega de informacdes claras, acessiveis e Uteis
a sociedade, e ndo um substituto desta funcdo (OPEN GOVERNMENT PARTNERSHIP,
2011).

Nesse cenario, diante do exposto até 0 momento, e considerando que as vantagens
viabilizadas pelo governo como plataforma se justificam em razédo de que se trata de um modelo
adaptavel, extensivel, interoperavel e modulavel, que permite a participacdo de atores externos
a atividade administrativa (trazendo e viabilizando os beneficios desta transcendéncia), é
importante observar que a funcdo do governo em disponibilizar plataformas esta centrada: (i)
na transparéncia dos dados; (ii) na participacdo do setor privado (mercado, academia e
cidad&@os) no processo de inovacdo e de politicas publicas; e (iii) na colaboracdo publico-
privada (REPETTE; SELL; BASTOS, 2020, p. 12-13).

Ademais, também é importante reconhecer que a Estratégia Brasileira de Inteligéncia
Artificial — EBIA, instituida pela Portaria GM n° 4.617/2021, cujo anexo foi alterado pela
Portaria MCTI n° 4.979/2021, também se dedica a ressaltar a relevancia do governo como
plataforma, especialmente com vistas a aplicacao da inteligéncia artificial no poder publico. Em
referéncia ao relatério Open Government Data Report'?°, publicado pela OCDE em 2018,
destaca que o incremento do acesso a dados publicos permite que os agentes envolvidos com
processos de inovacdo, sejam publicos ou sejam privados, desenvolvam novas formas de

solucionar problemas da sociedade. Considerando que os dados abertos podem constituir uma

129 O relatério Open Government Data Report referenciado pela Estratégia Brasileira de Inteligéncia Artificial —
EBIA pode ser visualizado em: https://www.oecd.org/gov/open-government-data-report-9789264305847-en.htm.
Acesso em: 9 ago. 2021.
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plataforma que viabiliza o desenvolvimento de soluc¢des inovadoras, a EBIA defende que nédo
existem davidas que os beneficios trazidos pelo uso de dados publicos sdo significantes e
transversais, quando estes dados se encontram em formato aberto e disponibilizados em
plataforma eletrénica, uma vez que se tornam capazes de atingir areas para as quais 0s projetos
ndo foram inicialmente concebidos.

E de se destacar, ainda, como exemplo negativo, a experiéncia do Governo brasileiro
quanto a divulgacéo e a coleta de dados de satde atinentes ao enfrentamento da pandemia de
Covid-19, o que evidenciou que a politica de governanca de dados abertos na estrutura
administrativa brasileira ainda ndo é efetiva, impactando a confianca da populacéo e a prépria
democracia. Disso se extrai que, embora o Brasil tenha avancado nos dltimos anos para a
implementacdo de um modelo de governo como plataforma de dados, ainda ha muito a ser
desenvolvido (CRISTOVAM; MEINHART HAHN, 2020b, p. 17).

Finalmente, salienta-se que o desenvolvimento de uma cultura administrativa,
reconhecedora da funcdo dos dados como ativo institucional de uma administracdo publica do
século XXI, fortalece o processo de aplicacdo de inteligéncia artificial nessa esfera. A
internalizacdo desta funcdo dos dados pode fazer com que se desenvolva ainda mais a
compreensdo de que a coleta estruturada de dados é capaz de representar um instrumento
facilitador para a adocdo de sistemas inteligentes pela e para a administracéo publica brasileira
(VALLE, 2021, p. 18-20).

Diante do que fora exposto neste subtdpico, o governo como plataforma de dados
constitui um importante modelo de transparéncia ativa de dados publicos, que favorece e
viabiliza a participacéo social nos processos de definigdo de politicas ptblicas'®, de inovagio
no setor publico e de controle interno, externo e social da administracéo publica, especialmente
por conta da disponibilizacdo (a principio, estruturada) de dados ao amplo acesso na internet e
em formato legivel por méaquina. E assim que a criacdo e a manutencio de portais eletronicos,
como o Portal Nacional de Contratacdes Publicas — PNCP (recentemente criado pela Nova Lei
de Licitagdes), representam a concretizacdo de mais este modelo de governanca da
administracdo publica, que se alinha ao projeto de governo digital em prol da modernizagdo da

estrutura administrativa.

130 José Sérgio da Silva Cristovam e Tatiana Meinhart Hahn (2020a, p. 21) ressaltam que a expansdo dos ideais
sociais de liberdade de informagéao e de dados abertos é, para além de impor obrigagdes ao poder publico, também
uma forma de atribuir responsabilidade aos cidaddos para que assumam a funcdo de agente de transformacéo
social.
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3.1.3 Portais eletrdnicos e disponibilizacdo de dados estruturados pela administracao
publica: as funcionalidades proporcionadas pela inteligéncia artificial

Na linha do que se apresentou como definicdo de governo como plataforma de dados,
a criacdo de portais eletronicos publicos desde o inicio do século XXI, inicialmente viabilizada
pela Lei de Responsabilidade Fiscal e pela Lei de Acesso a Informagdo, e recentemente
incrementada pela Lei do Governo Digital e pela Nova Lei de LicitacGes, foi responsavel por
transformar ou mesmo revolucionar a maneira com que a administracdo publica passou a
divulgar aos cidaddos as informacoes relativas ao desempenho da atividade administrativa e
dos gastos publicos.

E por intermédio dos portais eletronicos, por exemplo, que a populacdo em geral
consegue acompanhar, muitas vezes em tempo real, a execu¢do orcamentaria, a gestdo das
politicas publicas, a remuneracdo dos quadros de pessoal, o andamento de licitagbes e de
contratos administrativos, o rol atualizado de pessoas naturais e juridicas sancionadas, a
prestacdo de servicos publicos e a tramitacdo de processos administrativos. E isso somente é
possivel de ser realizado porque existem portais eletrénicos que promovem (ou deveriam
promover) a disponibilizagdo livre'®! e proativa dos dados publicos, de forma estruturada,
minimamente organizada e compreensivel.

O cumprimento do dever de transparéncia ativa da administracdo publica depende de
uma intima relacéo entre o poder publico e a sociedade, incluindo-se a questdo da participacao
social no controle do agir administrativo, sendo que a massificacdo das novas tecnologias
desempenha uma funcdo importante nesse processo, a exemplo do que se vé dos portais
eletrénicos disponiveis na internet. Mais do que isso, a divulgacdo de informagdes em portais
amplamente acessiveis é capaz de fortalecer a democracia, 0 combate a corrup¢do, o
engajamento da populacdo na atividade publica, a confianga nos gestores publicos e até mesmo
a legitimidade estatal (LYRIO, 2016, p. 173). Séo, portanto, beneficios dos quais o poder
publico ndo pode e ndo deve se esquivar.

Alguns portais eletrdnicos existentes atualmente podem ser trazidos a lume para

ilustrar a funcdo essencial que possuem ao acompanhamento e, consequentemente, ao controle

181 A disponibilizacdo livre, sem necessidade de registro ou identificacdo por interessados em determinada
informacdo publica, é de extrema relevancia para a facilidade de acesso e para a atividade de controle da
administracdo publica. No ambito do novo regime de compras publicas, esta regra é tratada pelo artigo 25, § 3°,
da Nova Lei de Licitagdes, segundo o qual “Todos os elementos do edital, incluidos minuta de contrato, termos de
referéncia, anteprojeto, projetos e outros anexos, deverao ser divulgados em sitio eletrénico oficial na mesma data
de divulgacdo do edital, sem necessidade de registro ou de identificacdo para acesso”.
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da atividade administrativa pela propria populacdo (além, é claro, do controle interno e
externo), sendo desta forma um importante instrumento para o regular exercicio da cidadania.
Exemplificativamente, citam-se: (i) Portal “gov.br”'%2; (ii) Portal da Transparéncia do Governo
Federal®®3; (iii) Portais da Transparéncia de Estados!**, de Municipios!®*® e do Distrito
Federal®3®; (iv) Painel de Compras do Governo Federal®®’; (v) Painel de Precos do Governo
Federal®3®; e, claro, o recentemente criado e langado (vi) Portal Nacional de Contratacdes
Pablicas — PNCP!3,

Embora distintos, cada qual com suas finalidades especificas e caracteristicas, todos
estes portais eletronicos possuem configuragcdes comuns que os tornam relevantes para ilustrar
0 desenvolvimento de um modelo de administracdo publica que atende aos anseios de uma
populacdo que, por estar inserida em uma sociedade tecnoldgica do século XXI, almeja
solucdes atuais, modernas e urgentes, especialmente voltadas ao controle descentralizado da
atividade administrativa (ou seja, que viabilizem e facilitem o controle social por qualquer
interessado).

Além de serem portais eletrénicos disponibilizados na internet pela administracdo
publica brasileira, o objetivo comum de conferir transparéncia ao agir administrativo,
independentemente da esfera de atuagdo, € um traco compartilhado. Juntamente com a tentativa

(muitas vezes infrutifera ou mesmo inexistente, quica propositalmente boicotada)'®® de

132 O Portal “gov.br” esta disponivel em: https://www.gov.br/pt-br. Acesso em: 11 ago. 2021.

133 O Portal da Transparéncia do Governo Federal esta disponivel em: http://www.portaltransparencia.gov.br/.
Acesso em: 11 ago. 2021.

134 A titulo de exemplo de portais estaduais: Santa Catarina (Disponivel em: http://www.transparencia.sc.gov.br/),
S840 Paulo (Disponivel em: http://www.transparencia.sp.gov.br/) e Rio de Janeiro (Disponivel em:
http://www.transparencia.rj.gov.br/), todos acessados em: 11 ago. 2021.

18 A titulo de exemplo de portais  municipais: Florianopolis  (Disponivel  em:
http://www.pmf.sc.gov.br/transparencia/), S&o Paulo (Disponivel em: http://transparencia.prefeitura.sp.gov.br/) e
Rio de Janeiro (Disponivel em: https://www.rio.rj.gov.br/web/transparencia), todos acessados em: 11 ago. 2021.

136 O Portal da Transparéncia do Distrito Federal esta disponivel em: http://www.transparencia.df.gov.br/. Acesso
em: 11 ago. 2021.

1870 Painel de Compras do Governo Federal esta disponivel em: http://paineldecompras.economia.gov.br/. Acesso
em: 11 ago. 2021.

1% O Painel de Precos do Governo Federal estd disponivel em: https:/paineldeprecos.planejamento.gov.br/.
Acesso em: 11 ago. 2021.

139 O Portal Nacional de ContratagBes Publicas — PNCP esta disponivel em: https://pncp.gov.br/. Acesso em: 11
ago. 2021.

140 Sobre a atuagéo contraria aos interesses da sociedade e em desfavor da abertura da administracdo pUblica para
viabilizar o seu controle interno, externo e social, é importante trazer a lume os ensinamentos de José Sérgio da
Silva Cristdvam (2014, p. 336-337), segundo o0 qual “a construgdo das bases institucionais de um modelo de
Administracdo Publica democratica e eficiente reclama um processo politico muitas vezes lento, gradual e instavel,
sujeito a todos os tipos de intempéries, tanto de extremismos de grupos mais radicais como de reacionismos
conservacionistas, de grupos de interesses amplamente preocupados em manter um modelo de Administracdo
Pablica mais autoritaria e menos participativa, muito menos refrataria ao aparelhamento pelos seus interesses
egoisticos e patrimonialistas”.
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transparecer dados publicos de maneira compreensivel e acessivel a populacdo em geral,
inclusive com a possibilidade de processamento por maquina, 0s portais representam um
caminho possivel de ser explorado por quem verdadeiramente se dedica a atividade de controle
interno, externo e social da administracao publica.

A razdo para tanto existe porque a geracdo de dados estruturados e ndo estruturados
relativos as politicas publicas e aos servigos publicos permite que os gestores e as instancias de
controle fiscalizem a administracdo publica de forma mais precisa e tempestiva, eventualmente
até mesmo em tempo real, tendo em vista que os dados podem servir de base, por exemplo,
para a efetuacdo de testes de auditoria automatizada e continua. Trata-se de realidade trazida
pelo avango do governo digital e do desenvolvimento de estratégias de controle digital, as quais,
especificamente, viabilizam a aplicacdo de procedimentos analiticos e testes estatisticos sobre
transacdes da administracdo publica (COSTA, 20173, p. 164).

Nesse processo de disponibilizagdo de informacdes em portais eletrénicos, apesar da
similar importancia que os dados ndo estruturados possuem, a estruturacdo de dados é
fundamental para que, ao final do processo, a compreensdo e a utilizacdo do que foi
disponibilizado sejam viabilizados em prol do controle. Isto €, em algum momento entre a
captacdo e a disponibilizacéo, é preciso que os dados sejam organizados e categorizados para
que haja a potencializacdo da sua utilidade por quem almeja fazer uso deles para controlar a
atividade administrativa.'#*

Isso se da porgue os portais eletrdnicos constituem, pela sua natureza, um verdadeiro
locus de centralizacdo e de concentracao de informacdes publicas originadas e provenientes de
ambientes distintos. No caso dos portais publicos, os dados que sdo la& dispostos muito
provavelmente se originam do compartilhamento interno por parte de 6rgdos e de entidades da
administracdo publica, os quais devem, em alguns casos, como no recém Portal Nacional de
Contratacfes Publicas — PNCP, realizar uma espécie de credenciamento para fornecer ao
sistema os dados para publicacio*2.

A partir do fornecimento de dados provenientes de origens distintas, potencializa-se a

probleméatica e a preocupacdo sobre a interoperabilidade dos sistemas existentes na

141 André Afonso Tavares (2021, p. 164) explica que a transparéncia da administracdo publica, concretizada nos
portais eletrénicos, ndo pode se contentar em apenas disponibilizar a informacao publica, mas precisa também se
preocupar com a forma que essa informacgao serd recebida pela sociedade, cujos cidaddos demandam a entrega de
informacdes organizadas, padronizadas e de linguagem simples.

142 por exemplo, no &mbito do PNCP, os 6rgaos e as entidades da administracdo publica brasileira deverdo realizar
o0 cadastro e credenciamento, informando CNPJ e gerando uma senha de acesso, para que, somente entdo, seja
possivel cumprir com a obrigacdo de fornecer os dados para publicacdo. Mais informacBes em:
https://www.gov.br/compras/pt-br/pncp/credenciamento. Acesso em: 13 ago. 2021.
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administracdo publica brasileira, os quais ndo raramente pertencem a plataformas digitais
distintas, ou mesmo séo sistemas analdgicos que fazem um reduzido uso de tecnologias, ou
cujos processos administrativos nao tramitam eletronicamente do inicio ao fim (diferentemente
das rotinas integralmente digitais). Essa realidade ocasiona uma dificuldade adicional para o
processo de divulgacdo das informagdes publicas em portais eletrénicos, uma vez que parcela
dos dados fornecidos (que pode representar um grande volume informacional) terd de ser
preferencialmente organizada e estruturada antes da sua publicacéo.

E essa funcéo de estruturacdo dos dados provenientes da administracdo publica, que
serdo publicados em portal eletrdnico na internet, com amplo acesso ao publico, pode ser
auxiliada, como visto no subtopico 3.1.1 deste trabalho, por ferramentas de inteligéncia
artificial, nesse caso a serem adotadas pelo proprio poder publico (ou prestadores de servicos
contratados para esse fim) para, por exemplo, diante de um dataset formado pelos dados
compartilhados em formato nédo estruturado, categoriza-lo e organiza-lo.

Igualmente, em etapa posterior a divulgacdo das informacGes em portal eletrénico, a
inteligéncia artificial também pode favorecer o processo de controle da administracao publica,
porque é capaz de processar os dados disponibilizados, estrutura-los ainda mais (se houver
necessidade) e até mesmo identificar possiveis irregularidades e desvios ilicitos,
independentemente de o sistema inteligente ter sido desenvolvido e estar sendo utilizado por
6rgdos administrativos de controle (interno e externo) ou por particulares (empresas,
organizacBes sem fins lucrativos, associa¢fes, grupos de individuos ou individuos
independentes).

No entanto, é importante ter consciéncia de que nao basta a criacdo de portais
eletronicos e a disponibilizacdo de informac6es, em absoluto e restrito cumprimento minimo
do dever de publicidade e de transparéncia ativa da administra¢do publica, para que o controle
por meio de ferramentas de inteligéncia artificial seja efetivo.

Esta questdo, voltada ao controle social efetivo, foi abordada em pesquisa realizada
por André Afonso Tavares (2021, p. 166-168), que analisou os portais eletrénicos criados pelos
Municipios que compdem a Associacdo dos Municipios do Extremo Sul Catarinense —
AMESC. Atento a visdo de que o controle somente € possivel de ser realizado se houver
informacdes e documentos necessarios para verificar corretamente aquilo que se esta
controlando, verificou-se na pesquisa que existem casos recorrentes de Municipios que
cumprem, em geral, apenas e tdo somente o dever de publicidade imposto pela legislagdo
aplicavel, o que ndo significa que promovam uma verdadeira transparéncia, especialmente de

forma proativa, a partir da logica de um governo como plataforma aberta e digital. As

153



fragilidades constantes dos portais eletrénicos municipais analisados permitiram afirmar que ha
prejuizo efetivo ao exercicio do controle social de politicas publicas, uma vez que, por exemplo,
informacdes de carater publico, disponiveis apenas para 0 uso interno da administracdo publica,
n&o sdo devidamente disponibilizadas & sociedade.'*

Existem casos, inclusive, de portais eletrbnicos que nem mesmo cumprem oS
requisitos minimos impostos pelas normas juridicas aplicaveis. Foi o que o Tribunal de Contas
do Estado de Séo Paulo — TCE/SP constatou em vistoria de portais da transparéncia do Estado
de S&o Paulo e dos Municipios paulistas, cujo objetivo era de fiscalizar a divulgacdo das
receitas, das despesas e dos atos administrativos voltados ao combate a pandemia de Covid-19.
Nesta andlise, verificou-se que, dos 653 (seiscentos e cinquenta e trés) portais eletrdnicos de
prefeituras municipais, de autarquias, de consorcios, de coordenadorias de salde, etc., (i) apenas
496 (quatrocentos e noventa e seis) atenderam integralmente as regras obrigatorias de
divulgacdo; (ii) por outro lado, 154 (cento e cinquenta e quatro) instituicdes publicas
desatenderam total ou parcialmente as regras, o que representa 23,6% dos portais analisados; e
(iii) 3 (trés) portais sdo referentes a entes que ndo receberam recursos destinados ao
enfrentamento da pandemia (TCE/SP, 2021).

As regras de publicidade que foram consideradas como base para a analise de
cumprimento pelos referidos portais da transparéncia foram as dispostas no Comunicado SDG
n° 18/2020 do TCE/SP, o qual, fundamentando-se em disposicdes legais e constitucionais,
determinou que as aquisi¢cdes de bens e contrataces de servigos, efetuadas mediante dispensa
ou inexigibilidade de licitacdo***, sejam divulgadas em tempo real, com o detalhamento minimo
dos seguintes elementos: (i) nimero do processo de contratacdo ou aquisicao; (ii) fundamento
legal; (iii) nome do contratado; (iv) nimero do CPF ou CNPJ; (v) objeto contratado; (vi)
valores; (vii) data; (viii) prazo contratual; (ix) termo de referéncia ou edital; (x) instrumento
contratual; (xi) nota de empenho; (xii) nota de liquidacdo; e (xiii) destinacdo dos bens
adquiridos ou da prestacdo dos servicos. Além de impor a divulgacéo de dados neste formato
minimamente estruturado, o que facilita a analise das receitas, das despesas e dos atos (inclusive

mediante a utilizagdo de ferramentas de inteligéncia artificial), o Comunicado também

143 Qutra concluséo alcancada pela pesquisa consistiu no fato de que a transparéncia dos Municipios da AMESC,
sob a Optica da tecnologia, ndo partiu da concepcao de governo digital e aberto, com foco no cidaddo e na abertura
dos dados publicos, que ndo admite, ainda que inexistente previsdo legislativa mais ampla, a falta de
disponibilizacdo proativa das informagdes publicas necessarias para o desempenho efetivo das atividades de
controle (TAVARES, 2021, p. 168).

144 De acordo com o artigo 24, 1V, e artigo 25, ambos da Lei n° 8.666/1993, ou com a Lei n° 13.979/2020, editada
para dispor sobre as medidas para enfrentamento da pandemia de Covid-19 (“emergéncia de saude publica de
importancia internacional decorrente do coronavirus responsavel pelo surto de 2019”).
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reafirma a competéncia dos sistemas de controles internos das proprias institui¢ces publicas de
fiscalizar e acompanhar as compras publicas realizadas, assim como do seu respectivo dever de
comunicar o 6rgdo de controle externo (no caso, o TCE/SP) em caso de verificacao de eventual
irregularidade (TCE/SP, 2021).

Nesse sentido, na linha do que se defendeu até o momento, especialmente em
conformidade com os modelos de governo digital (t6pico 2.1) e de governo como plataforma
de dados (subtopico 3.1.2), é de extrema relevancia que os portais eletronicos criados e
disponibilizados pela administracdo publica sejam verdadeiros veiculos de promocdo da
transparéncia ativa. Dessa forma é que serdo atendidos os preceitos legais, constitucionais e
regulamentares atinentes a publicidade e a transparéncia das compras publicas e dos atos
administrativos, concretizando-se a vontade proativa do gestor publico em disponibilizar as
informacdes para, € bem verdade, viabilizar o controle da sua propria atuagéo.

Este falso paradoxo, consistente no receio de fornecer informagdes para viabilizar o
seu proprio controle, representa um dos fatores mais dificeis de serem superados no processo
de implementacdo de uma verdadeira transparéncia ativa. Trata-se de costume administrativo
de resisténcia a publicidade que precisa ser superado e que, em uma sociedade democratica
inserida na era digital, fortemente contraria a opacidade administrativa e amparada por
instrumentais tecnoldgicos, pode gerar consequéncias negativas contra aqueles que insistem em

agir sob as sombras e sob a informalidade.

3.2 A ERA DIGITAL E 0S SEUS IMPACTOS NA ATIVIDADE DE CONTROLE DAS
COMPRAS PUBLICAS: AUTILIZACAO DE INTELIGENCIA ARTIFICIAL EM PROL DA
FISCALIZACAO

A criagdo e a manutencdo de portais eletrénicos pela administracdo publica sdo
praticas governamentais alinhadas aos principios e as diretrizes de um modelo de gestdo
administrativa que se presta a ser digital, tecnologica e moderna, em consonancia com as
necessidades cidadds do século XXI. Estes portais podem servir como instrumento de
transparéncia da atividade administrativa e, com isso, viabilizar a sua fiscaliza¢do por agentes
de controle, sejam 6rgéos de controle (como o Ministério Pablico ou os tribunais de contas),
seja a sociedade em geral.

Os portais eletrénicos também permitem e facilitam a utilizacdo de ferramentas
tecnoldgicas neste processo de fiscalizacdo da atividade administrativa, as quais operam

mediante inteligéncia artificial para apoiar os agentes de controle. Com a disponibilizacédo de
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dados estruturados, ou mesmo ndo estruturados, mas processaveis por maquina e em formato
aberto e acessivel, os portais eletrdnicos se apresentam como um ambiente propicio ao
desenvolvimento e a aplicacdo de sistemas inteligentes que buscam auxiliar as funcdes de
controle por meio da anélise, da estruturacdo, do cruzamento de dados e da identificacdo ou
predicéo de irregularidades.

No ambito das contratacbes publicas, consubstanciadas por processos que contém
diversas etapas e fases, extremamente procedimentalizados (desde a fase prévia a divulgacao
de um edital de licitacdo ou de um aviso de contratacdo direta, até a execucéo contratual), a
disponibilizagdo organizada e centralizada dos dados publicos, de maneira a estarem acessiveis
ao publico e aptos a serem analisados pela inteligéncia artificial, representa uma pratica
associada a era digital e a sociedade que nela esta inserida.

E o caso da sociedade brasileira do século XXI, que ndo aceita a auséncia ou a
fragilidade do controle das compras publicas. Quer-se abertura da atividade administrativa em
tempo real e com acesso facil. Quer-se controle préximo, descentralizado, imparcial e efetivo.
Quer-se transparéncia ativa dos processos de contratacdes publicas.

Nesse sentido, considerando a relevancia do controle da atuacdo administrativa,
especialmente no ambito dos processos de contratacBes publicas, adiante sera abordada
brevemente essa pratica tdo essencial e importante para a manutencdo do Estado Democratico
de Direito. Para tanto, serdo apresentados: (i) uma breve introducdo sobre a atividade de
controle da administracdo publica, que representa um exercicio da democracia e de liberdade
perante o Estado; (ii) a realizacdo do controle na era digital, com o auxilio e as possibilidades
proporcionadas pelas novas tecnologias; e (iii) os exemplos de sistemas de inteligéncia artificial
que estdo sendo utilizados atualmente para auxiliar e beneficiar a atividade de controle das

compras publicas na administracdo publica brasileira.

3.2.1 Controle interno, externo e social das compras publicas: uma questdo de

democracia e de liberdade individual perante o Estado

Com o intuito de ambientar os que porventura ndo tenham tanta familiaridade com a
tematica do controle da administracdo publica, tdo valiosa ao Direito Administrativo
contemporaneo e ao contexto juridico-politico brasileiro, serdo introduzidas e apresentadas
neste subtdpico breves consideracdes e definigdes sobre esta atividade essencial ao regime
democrético, que representa um mecanismo republicano e um exercicio singelo de cidadania e

de liberdade individual perante o Estado.
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Desde j&, frise-se que ndo se tem a pretensdo de exaurir o tema do controle da
administracdo publica, que é deveras amplo e complexo, digno de pesquisa aprofundada em
todas as suas nuances. Por outro lado, ndo se ignora a importancia de introduzir a tematica,
ainda que de maneira sintética, para tornar possivel a compreensdo do racional cujo
desenvolvimento foi pretendido até 0 momento neste trabalho e de sua relagdo com o controle
da administragdo publica: o reforco do incentivo a inovagdo pelo poder pablico apds a edigédo
da Nova Lei de LicitacGes, o desenvolvimento de um modelo de administracdo publica digital
e 0 aproveitamento da inteligéncia artificial em prol do interesse da sociedade, especialmente
no desempenho das funcdes de controle das compras publicas.

E 0 que passa a ser feito adiante.

O controle da administracdo publica é uma atividade inerente ao regime democratico,
e também garantidora dele. Sem controle, o poder publico se arrisca a ficar a mercé de interesses
egoisticos e ndo representativos da sociedade; ndo se submete as amarras que a democracia
correta e adequadamente lhe impde; e os seus deveres de garantir e de concretizar os direitos
fundamentais dos cidados se tornam apenas obrigagGes no papel e sem qualquer valor.14°

A atividade de controle sobre as atividades administrativas, seja preventivo ou
repressivo, € essencial a vida democratica, sendo certo que ndo existe democracia sem controle.
Nesta forma de governo, todo governante (gestor publico, parlamentar, magistrado ou
qualquer agente que detenha parcela do poder estatal) estd sujeito a ter a sua atividade
controlada por mdltiplas ferramentas e de varias maneiras, as quais estdo sendo transformadas
e incrementadas a medida que as novas tecnologias se desenvolvem. A sociedade do século
XXI, intima da inovacéo tecnoldgica, exige cada vez mais da administracdo publica e do seu
controle uma maior agilidade, objetividade e visao finalistica, havendo um aumento da pressao
social por maior transparéncia e eficiéncia administrativas (LIMA, 2021, p. 2 e 23).

Em outras palavras, a natureza da atividade de controle da administracdo publica, que
se presta a garantir que os representantes da sociedade estejam atuando adequadamente ao

ordenamento juridico e em favor dos interesses da coletividade, esta intimamente relacionada

145 Lucas Rocha Furtado (2016, p. 912) entende que “A possibilidade de que todos os atos praticados pelo Estado
possam ser controlados, seja por meio de mecanismos internos, de responsabilidade da prdpria unidade
administrativa executora do ato, seja por meio de 6rgdos ou de instrumentos externos, além de ser inerente ao
proprio poder de administrar, constitui pressuposto do principio democratico. E descabido, portanto, sobretudo aos
administradores publicos, considerarem ameaca ou invasao ao seu ambito de atuacdo a possibilidade de seus atos
serem questionados na esfera administrativa ou fora dela sob a 6tica da sua conformacio ao Direito. E dever de
todos os que administram recursos publicos sujeitarem-se aos mecanismos de fiscalizagdo previstos na
Constituicdo Federal. O exercicio de potestades publicas sem o correspondente controle somente é possivel em
regimes ditatoriais e ¢ incompativel com o principio do Estado Democratico de Direito.”.
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com o desenvolvimento tecnoldgico. Enquanto um controle adequado do poder publico permite
0 investimento seguro em ciéncia e tecnologia (seja no processo de desenvolvimento
tecnoldgico, seja na contratacdo de bens e servigos), o0 surgimento de novos instrumentos
tecnoldgicos disponibiliza formas inovadoras de desempenhar a atividade controladora do
Estado, que até entdo se apresentavam como inviaveis ou mesmo eram desconhecidas pela
administragdo puablica e pela sociedade.

Na mesma linha, é importante observar que os cidadaos que estdo inseridos em uma
sociedade tecnologica, acostumados com a transparéncia, com a eficiéncia e com a liberdade
proporcionadas pelas tecnologias modernas, ndo se contentam com uma administragdo publica
que caminha no sentido contrario, ou seja, da opacidade, da ineficiéncia e da submissédo dos
particulares. Pelo contrario, visualizam-na como incompativel com a sua realidade e com o
ordenamento juridico, bem como passivel de ser controlada pelos meios adequados para que,
entdo, seja direcionada ao rumo correto.

Este pensamento se alinha ao que é compartilhado por Eduardo Garcia de Enterria e
Tomas-Ramon Fernandez (2014, p. 77), segundo os quais o dever de legalidade da
administracdo publica (apenas um dos diversos que devem ser respeitados pelo poder publico
em sua atuacao), previsto no artigo 37 da Constituicdo de 1988, é mais do que uma exigéncia
que se finda nela mesma, mas representa uma técnica para garantir verdadeiramente a liberdade
dos cidaddos. Se um ato administrativo obriga um individuo a suportar determinada condi¢éo
ndo permitida pela lei, além de ilegal, este ato € uma agressdo a liberdade individual, de forma
gue se opor ao agir administrativo ilegal e fiscalizad-lo configuram condutas em defesa da
liberdade.

E dizer, o controle da administracéo publica e dos seus atos é também uma questéo de
liberdade dos cidadaos, de existéncia da democracia e de responsabilizacdo de quem atua fora
da legalidade em detrimento da legitimidade e da confianga que Ihe foram depositadas pela
sociedade. Somente com o controle da atividade administrativa é que se garantird a0 maximo o
alinhamento do agir administrativo ao ordenamento juridico, o qual protege os direitos
fundamentais e a persecucgdo do interesse publico. Neste viés € que a atividade de controle da
atuacdo administrativa assume especial importancia para a sociedade, de modo que a sua analise
e correlagdo com a era digital se tornam justificadas no presente trabalho.

Celso Antonio Bandeira de Mello (2015, p. 961) explica que, em um Estado
Democratico de Direito, a administracdo publica esta sujeita a multiplos controles, que tém por
objetivo impedir o afastamento do agir administrativo de suas obrigagdes legais e a violagdo de

direitos. Existem instrumentos de controles internos, pelos quais o proprio 6rgédo ou ente
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publico (normalmente no &mbito do Poder Executivo) desempenham em sua intimidade, ou em
fiscalizacdo a outros 6rgdos ou entes (como autarquias, empresas estatais e fundagdes), assim
como instrumentos de controles externos, pelos quais outras estruturas do Estado brasileiro
exercem a fiscalizacdo, a exemplo dos tribunais de contas, do Poder Judiciario e do Ministério
Publico.

De igual maneira, Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2018, p. 993) afirma que a finalidade
do controle da administracdo publica é assegurar o respeito aos principios que o ordenamento
juridico Ihe impde, como os da legalidade, da moralidade, da finalidade, da publicidade, da
motivacdo e da impessoalidade, bem como, inclusive, em algumas situagdes (como visto no
subtdpico 1.2.3 deste trabalho), assegurar a validade do ato administrativo discricionario, que
depende de motivacéo e de finalidade adequadas e legitimas. Apesar de o controle ser, também,
uma atribuicéo estatal (controle interno e externo), o cidaddo também dele participa na medida
em que pode provocar o procedimento de controle, em transcendéncia a singela defesa de seus
interesses particulares. Isto €, em favor dos interesses coletivos e influenciado pela Constituicdo
de 1988, o ordenamento juridico garante ao cidadao a fruicdo de ferramentas para exercer o
controle popular (ou controle social) da administracédo publica.

E quanto ao controle social, entende-se que € a forma de controle que mais
genuinamente concretiza o principio democratico e a liberdade dos cidad&os, pois consiste na
fiscalizacdo, pela sociedade em geral, da atividade estatal e da atuacdo dos agentes que
representam a populacdo. Também é vista como a espécie de controle detentora do maior
potencial de transformacédo e de desenvolvimento, diante da crescente aplicacdo de tecnologia
e da absorcdo e popularizagdo do uso da inteligéncia artificial nos mecanismos de controle da
administragdo puablica.

Por se tratar de uma espécie de controle naturalmente descentralizada, passivel de ser
desempenhada por qualquer cidaddo interessado, a facilitagdo do uso de instrumentais
tecnoldgicos, cujas concepcdes visaram a auxiliar a atividade de controle da administragédo
publica, assim como o incremento da disponibilizagdo de informacGes publicas relevantes, sdo
capazes de algar o controle social a um patamar de grande potencial de desenvolvimento.

José dos Santos Carvalho Filho (2018, p. 1093-1094) entende o controle social como
uma possibilidade autorizada pelas normas juridicas constitucionais e legais a ser levada a cabo
por segmentos oriundos da sociedade, originado das diversas demandas de grupos sociais. O
controle social (apesar de ainda poder ser considerado, no Brasil, um exemplo de atividade de
controle em grau incipiente de desenvolvimento) constitui um poderoso instrumento

democratico, que permite a efetiva participacdo dos cidaddos nos processos de exercicio do

159



poder e de gestdo do interesse publico. E, na realidade, uma forma de controle que milita em
favor da reducdo da postura de imposicédo vertical da administragdo publica contra os cidad&os,
pois preza pela horizontalidade e pela participacao social na gestdo administrativa.

O controle social fortalece a participacdo da sociedade na administracdo publica em
todas as suas frentes, desde a definicdo de politicas publicas até a avaliagdo da conduta dos
agentes publicos. E fundamental para estimular préaticas corretas e adequadas dos gestores
publicos, inibir desvios, propiciar a inclusdo social e fomentar o exercicio da cidadania, além
de reforcar o controle da administracdo publica pelos préprios 6rgaos publicos de controle
(Poder Executivo, Poder Legislativo, Poder Judiciario, tribunais de contas e Ministério
Publico). Considerando que o controle social também pode servir como instituto de
complemento a outras espécies de controle, especialmente porque é capaz de fornecer insumos
e desencadear o inicio de uma fiscalizacdo (a partir de uma denudncia ou representacdo, por
exemplo), é imperioso reconhecer como dever do Estado o incentivo do interesse dos cidaddos
na atividade de controle, a disponibilizacdo de ferramentas e a transparéncia de informacgoes
que permitam que os proprios cidaddos exercam a fiscalizacdo da atividade administrativa
(SECCHIN, 2008, p. 28-37).

A respeito da funcédo de auxilio e de complemento que o controle social pode trazer as
demais espécies de fiscalizacdo, tem-se que, especialmente na esfera das compras publicas, a
Nova Lei de Licitagdes traz uma previsdo similar a existente na Lei n° 8.666/1993, que
autoriza quaisquer interessados (pessoas fisicas ou juridicas, na categoria de licitantes ou ndo)
a representarem aos 0rgaos de controle interno ou aos tribunais de contas contra irregularidades
eventualmente existentes nos processos administrativos de contratagfes publicas (artigo 170, §
49),

Trata-se de importante instrumento a disposicao da sociedade para provocar 0s 6rgaos
de controle competentes a fiscalizar e a corrigir ilegalidades, potencializado em um cenério de
adequacao pelo poder publico a realidade tecnoldgica, em que existam portais eletronicos
centralizadores de informacdes (como € o caso do Portal Nacional de Contratacdes Publicas —
PNCP, criado pela Nova Lei de Licitacfes) e ferramentas de inteligéncia artificial com
capacidade de cruzar dados e interpreta-los com rapidez e em grandes quantidades.

Ademais, considerando o fato de que as compras publicas foram pivos de escandalos

de corrupcdo no Brasil nos ultimos tempos, mas sem prejuizo de haver esse impacto também

146 Na Lei n° 8.666/1993, a disposicdo referente a possibilidade de representagdo aos érgéos de controle contra
irregularidades nos processos de contratacdes publicas esta contida no artigo 113, § 1°.
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em outras reas de atuacdo da administracdo publica, é de se reconhecer que o controle social
também possui uma funcéo que o torna imprescindivel para a manutencdo da ordem social e
das instituicbes democraticas, qual seja, a de conferir legitimidade e confianca a atuacdo do
Estado brasileiro.

E o que explica Gustavo Binenbojm (2014, p. 310-311), segundo o qual, mutatis
mutandis, o chamado déficit democratico pode ser enfrentado pelo controle social e pela
participacdo dos cidadaos, que sdo capazes de descentralizar os processos decisorios da
administracdo publica e, assim, recuperar o lastro de legitimidade da atuacgdo estatal. O mesmo
entendimento € compartilhado por Eduardo Garcia de Enterria e Tomas-Ramén Fernandez
(2014, p. 458), para os quais a participagdo social nos processos administrativos de tomada de
decisdo tem o potencial de suprir o déficit de legitimidade da atividade administrativa. Em
arremate, mencionam-se as licbes de André Afonso Tavares (2021, p. 163), no sentido de que
o0 controle social possui estreita ligagdo com as politicas publicas, pois permite a participagdo
dos cidaddos em todas as etapas do seu ciclo de formulagéo e implementagéo, de maneira que,
se as politicas publicas representam a forma de como resolver os problemas da sociedade, o
controle social € a forma com que a sociedade interage, fiscaliza e questiona as politicas
definidas; assim, o controle social pode garantir que, ao final, as politicas publicas (que
envolvem, invariavelmente, as compras publicas) detenham maior legitimidade e eficiéncia.

Nesse sentido, visualizar o controle social também a partir da Optica funcional de
viabilizar o incremento da legitimidade e da confianca na atuacdo estatal € mais uma forma de
enfrentar o desafio da disponibilizacdo livre e proativa, pela administracdo publica, de dados e
de instrumentos aptos a controlé-la. Com efeito, o controle social favorece os gestores honestos
e cuidadores do interesse publico, ao passo que complica ao transparecer e trazer a tona, em
razdo da sua omissdo, aqueles que temem pela publicidade dos seus atos.4’

Outra finalidade do controle social € tornar informal e difuso, e assim mais poderoso,
o controle sobre a atividade administrativa. E o que explica Marcal Justen Filho (2014, p. 1200),
segundo o qual, a exemplo do que ocorre em diversos paises, 0 controle da sociedade é tdo
intenso contra o desvio de conduta dos agentes publicos que torna menos relevantes as demais
formas de controle da atividade administrativa. Isto é, a democracia € a solu¢do mais eficiente

para o controle da administragdo publica, uma vez que, quanto mais eficientes forem os

147 Immanuel Kant (2008, p. 46-47) afirma que “Toda a pretensdo juridica deve ter a possibilidade de ser publicada;
por isso, a publicidade, ja que é muito facil julgar se ela ocorre num caso concreto, isto &, se Ihe é possivel, ou ndo,
harmonizar-se com os principios do agente, pode subministrar a priori na razdo um critério oportuno e de facil
utilizacdo, para conhecer imediatamente no Gltimo caso, por assim dizer mediante um experimento da razao pura,
a falsidade (ilegalidade) da pretensdo suposta (praetensio juris).”.

161



controles sociais sobre o agir administrativo, menos relevante se tornara o chamado controle
juridico formal. A omiss&o social acarreta a ampliacdo da arbitrariedade estatal, e o controle
social representa a ferramenta mais eficiente para a concretizacdo dos direitos fundamentais dos
cidad&os.

Agora, com o intuito de encerrar a breve introducdo sobre o tema do controle da
administragdo publica, mas também de iniciar o que sera abordado no subtopico seguinte a
respeito do controle das compras publicas na era digital, considerando a influéncia e o
aperfeicoamento trazidos pela tecnologia e pela utilizacdo de inteligéncia artificial, repise-se
que o controle da atividade administrativa pode ser incrementado pela sua insercdo as praticas
digitais, como recorrentemente defendido ao longo deste trabalho. Trata-se do controle digital,
e € este formato, inclusive, que motivou a abordagem do controle das compras publicas ap6s a
criacdo do Portal Nacional de Contratagcdes Publicas — PNCP pela Nova Lei de Licitacdes.

O controle digital pode ser definido como a utilizacdo de ferramentas tecnolégicas de
andlise de dados (como a inteligéncia artificial) que fazem parte de uma estratégia que visa a
modernizar as instancias de auditoria e de controle governamental, a fim de assegurar a
conformidade da atuacdo administrativa. Mas mais do que isso, o controle digital consiste em
um verdadeiro ecossistema formado por atores publicos (6rgaos de controle e entes publicos)
e da sociedade (empresas, organizacGes ndo governamentais, associacfes de cidad&dos e
cidadd@os) que apoiam a producdo, o acesso e a andlise de dados publicos como formas de
controle da atividade administrativa (COSTA, 2017a, p. 166).

E dizer, o exercicio do controle interno, externo e social da administracéo ptblica vem
se transformando a medida que as ferramentas tecnolégicas que possuem capacidade de auxiliar
essa atividade se desenvolvem e sdo cada vez mais aplicadas. Por isso é que se entende que a
fiscalizacdo do poder publico (e especialmente as maneiras de concretizar o controle social,
como maior representante da defesa da democracia e da liberdade individual) é um campo
com bastante potencial de avanco a partir do modelo de administracdo publica digital, ja que
poderdo se valer dos beneficios decorrentes da criagdo de portais eletrénicos (que
disponibilizam e centralizam dados estruturados de facil acesso) e do desenvolvimento e da

utilizacdo de inteligéncia artificial pelo poder publico e pelos particulares.

3.2.2 Controle das compras publicas na era digital

Ao final do subtdpico anterior apresentou-se brevemente uma definicdo de controle

digital. Esta conceituacdo de controle se relaciona com as oportunidades trazidas pelo
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desenvolvimento das tecnologias digitais, as quais possibilitam a sociedade um amplo e
inovador rol de ferramentas capazes de auxiliar o controle da administragdo publica, tornando-
0 mais difuso (sem prejuizo dos controles internos e externos existentes) e eficiente no que toca
a maneira com que vinha sendo exercido especialmente pelos cidaddos!*.

A respeito das novas tecnologias e do reforgo trazido ao sistema de controle da
administracdo publica, Thiago Marrara (2011, p. 244) indica que ndo tdo antigamente as
praticas de controle interno ou externo eram dificultadas sobremaneira por conta de diversos
fatores que, agora, vem sendo superados pelo desenvolvimento tecnoldgico da era digital.
Alguns exemplos destes problemas eram: (i) a distancia territorial entre o controlador e o
controlado; (ii) a dificuldade de encontrar informagdes e dados, especialmente em documentos
fisicos, bem como de o controlado encaminhar documentos e informacdes pertinentes ao
controle; e (iii) os altos custos da estrutura e do exercicio da atividade de controle, que por vezes
superavam o beneficio econdémico visado pela fiscalizacéo.

Com a tecnologia, entretanto, o cenario mudou. A superacdo das dificuldades e dos
problemas enfrentados pela atividade administrativa predominantemente analdgica tomou
forma, tendo em vista a digitalizacdo da administracdo publica e o desenvolvimento de
ferramentas tecnoldgicas, o que tornou a facilitar o acesso a dados, a circulacdo de documentos
e informagdes, a varredura de bancos de dados e a transmisséo de arquivos entre controlador e
controlado, bem como a viabilizar a reducao de custos para o exercicio da atividade de controle.
Atualmente e desde ha alguns anos, o uso das novas tecnologias permitiu 0 mapeamento de
indicios de praticas ilicitas no ambito da administracdo publica, acarretando em adocéo de
medidas de correcdo de maneira ndo presencial (mas digital), agil, eficiente e menos custosa
aos cofres publicos. Com a ampliacdo e facilitacdo das formas de exercer o controle da
administracdo publica, as novas tecnologias colaboram com o fortalecimento da legalidade e
da eficiéncia, viabilizando um enfrentamento mais robusto contra desvios de verbas publicas,
contratacdes ilegais, praticas de corrupcao e uma série de outros ilicitos, assim como reduzindo
a sensacgdo de impunidade e estimulando o respeito as regras juridicas aplicaveis de quem esta
envolvido na atividade administrativa (MARRARA, 2011, p. 244-245).

Eduardo Jorddo (2018, p. 135-136) também aborda o impacto causado pelas novas

tecnologias, especialmente por meio do seu uso pelos 6rgaos de controle, ou seja, pela propria

148 O controle digital evidencia a importancia de que existam estratégias para potencializar e viabilizar o efetivo
controle social, por intermédio de métodos analiticos e estatisticos, por entidades privadas e individuos da
sociedade, a partir de informacdes e dados disponibilizados pela propria administracdo publica. Ressalta-se, assim,
mais uma vez, a importancia de que o poder publico divulgue proativamente os dados relacionados a sua atuacgéo,
de forma aberta e estruturada (COSTA, 20174, p. 167).
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administragdo publica para auxiliar suas atividades, com destaque para o Tribunal de Contas da
Unido — TCU, considerado o grande expoente dentre os 6rgdos controladores no quesito de
absorcéo de novas tecnologias em prol do controle. Como serd visto mais detalhadamente no
subtopico 3.2.3, o TCU faz uso em sua atividade controladora, por exemplo, de praticas de
mineragdo de dados (para fiscalizar desvios de recursos publicos) e de mineracdo de textos
(para extrair automaticamente informacGes sobre licitacfes e contratos). Além de auxiliar no
processo de deteccdo de irregularidades, a tecnologia também permite aos 6rgdos de controle a
antecipacéo de problemas, viabilizada pela verificacdo de padrdes de dados que indiquem casos
potencialmente irregulares.

Evidentemente, as tecnologias ndo se prestaram a apenas transformar a estrutura
administrativa de controle, que também possui a sua relevancia e a sua importancia, inclusive
com previsdo constitucional e como instrumento de manutencdo do equilibrio das instituicdes
democréticas. Mais do que isso, as tecnologias também aperfeicoaram e revolucionaram a
forma com que a sociedade controla a atuacdo administrativa e as compras publicas, pois
facilitou o acesso da populacdo em geral aos dados publicos disponibilizados em formato
aberto, a transparéncia pela internet e o desenvolvimento de ferramentas capazes de processar
as informacdes para fins de controle.

Em beneficio direto a sociedade civil, a tecnologia viabiliza e fortalece os instrumentos
de transparéncia administrativa, facilita a participacdo social nos processos de tomadas de
decisbes da administracdo publica (o que pode configurar uma forma de controle prévio da
atuacdo administrativa) e insere os cidaddos nas atividades de controle, inclusive com a
utilizacdo de novos canais (como aplicativos de celulares, por exemplo, em que é possivel o
encaminhamento de documentos, imagens e textos aos 6rgéos de controle) (JORDAO, 2018,
p. 137-138).

Por outro lado, em sentido contrario ao inadequado chauvinismo tecnoldgico, €
importante destacar que ndo se ignora que a tecnologia também se presta a aperfeicoar 0s
procedimentos ilicitos aplicados em atos de corrupcdo e com desvios de finalidade. E o que
leciona Gustavo Henrique Carvalho Schiefler (2018, p. 342), segundo o qual a tecnologia, ao
mesmo tempo em que fortalece os instrumentos de controle da administracdo publica, também
viabiliza novas formas de corrompé-la, mais complexas e opacas, como & o0 caso de

comunicagdes com criptografia de ponta a ponta e a existéncia de criptomoedas com dificil
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rastreamento.*® E dizer, o controle digital ndo representa a panaceia para os problemas
atinentes aos desvios dos atos administrativos, mas um instrumento necessario para trazer mais
eficiéncia e utilidade a esta atividade essencial.

O ponto é que todo esse contexto de controle digital e aperfeicoamento dos
mecanismos de controle por intermédio das novas tecnologias, especialmente a figura do
controle social da administragdo publica, somente é viavel de ser implementado em razdo de
um elemento que se tornou extremamente valioso com o advento da era digital e de suas
ferramentas tecnologicas: a adocdo de processos eletrénicos e a intensa producao de dados.

Também conhecido como big data’®°, os grandes volumes de dados produzidos pela
administracdo publica brasileira reforcam o carater instrumental da inteligéncia artificial, que é
utilizada pelo poder publico para, valendo-se de dados, desempenhar as suas funcdes
constitucionais. Como os dados publicos sdao numerosos, praticamente impossiveis de serem
analisados e processados sem o auxilio de uma maquina, a inteligéncia artificial ganha
relevancia na era digital do controle da administracdo publica. Por isso é que, como salientado
em outros momentos deste trabalho, a qualidade e a organizacdo dos dados disponibilizados
pelo poder publico sdo determinantes para o éxito dos resultados a serem entregues pela
inteligéncia artificial (MARTINS DA SILVA; TARTER, 2021, p. 465).

A anélise de big data para favorecer o controle da administracdo publica é uma pratica
benéfica ao sistema controlador e com capacidade de entregar 6timos resultados, a qual pode
ser definida como a aplicacdo de técnicas e métodos estatisticos sobre dados, informacdes e
outras fontes de dados com vistas a extrair conhecimentos a partir de eventos passados,

acompanhar e reagir aos eventos presentes tempestivamente, e antever eventos futuros a partir

149 Especificamente, “O desvirtuamento voluntario das finalidades administrativas esta condicionado a existéncia
de canais informais e sigilosos de comunicacdo entre os agentes envolvidos. Em virtude da disseminagéo de
tecnologias de criptografia de ponta a ponta, o custo e a dificuldade técnica para a estruturacéo de canais eletrénicos
eficientes, informais e sigilosos para a manutengdo de didlogos publico-privados informais sdo diminutos ou
inexistentes. Ainda em virtude dos avanc¢os da criptografia eletronica, o risco de que didlogos publico-privados
informais originem, estruturem e desenvolvam esquemas de corrup¢do é agravado pela contemporanea facilidade
com que também transagdes financeiras sejam realizadas de forma universal, pouco custosa, instantanea e
indetectavel, por intermédio das recém-disseminadas moedas digitais (Bitcoin, por exemplo).” (SCHIEFLER, G.,
2018, p. 352).

150 Roberta Zumblick Martins da Silva e Ana Luisa Tarter (2021, p. 465) destacam que a expressio big data é
utilizada “para descrever grandes quantidades de informacbes (dados) ndo apenas armazenados, mas
continuamente coletados de diversas fontes (como histdrico de navegacdo e pesquisa na internet e plataformas de
comunicagdo, como Facebook)”. Além disso, ressaltam que, em combinagdo com o big data, a concreta
implementacdo em larga escala da inteligéncia artificial apenas foi viabilizada porque houve o incremento do poder
de processamento computacional (capacidade dos proprios computadores em manipular dados) e da expansdo do
trabalho de engenheiros de algoritmos de inteligéncia artificial especialistas em modelos de dados (ferramentas
descritivas do funcionamento de um software, que demonstram a forma com que os dados sdo estruturados com
0 objetivo de apoiar o objetivo ou a tarefa almejada pela inteligéncia artificial).
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dos dados disponiveis e analisados. Ao trazer essa ferramenta aos processos de controle da
administracdo publica e as atividades de auditoria, verifica-se uma potencial contribuicdo a
compreensdo e a quantificacdo dos riscos, a realizacdo de testes e a avaliacdo de processos
(COSTA; DUTRA, 2014, p. 58).

E € justamente neste contexto de extrema aplicacdo de ferramentas tecnoldgicas no
processo de controle administrativo, com a analise de dados em grandes quantidades, que a
existéncia de uma verdadeira estrutura digital se torna imprescindivel para a concretizacao e
para a inovacdo das formas de controle da administracdo publica, a fim de se tornarem
primordialmente digitais, difusas e eficientes.

A auséncia de uma estrutura digital interoperdvel, modulavel, interativa e
compartilhavel no ambito da administracdo publica pode gerar a perda da capacidade
administrativa de agregar informacdes, 0 que, no atual cenario de desenvolvimento tecnoldgico
da era digital, inviabilizaria o desempenho das func¢des constitucionalmente impostas ao Estado
brasileiro. Ndo bastam iniciativas individuais e pontuais de incorporacéo de novas tecnologias.
E preciso criar uma estrutura que permita a captacdo de dados e o aprendizado de maquina
(machine learning), a fim de contribuir com a formulacdo e o aperfeicoamento de politicas
publicas, bem como com a atividade de controle (VALLE, 2021, p. 16 e 25).

Isso mostra que, por exemplo, para além do exercicio desta funcdo por 6rgdos de
controle interno e externo, ou pela sociedade em geral, o desenvolvimento de uma estrutura
digital de controle, adaptavel, modulavel e interoperavel, permitiria o fortalecimento de uma
cultura em que os préprios individuos controlados (prestadores de servicos, fornecedores,
entidades do terceiro setor, gestores publicos em geral, etc.) lancem mao de mecanismos de
controle matuo (RIBEIRO, 2017, p. 74-75).

Ou seja, por meio deste exemplo de mecanismos mutuos em que as proprias partes
controladas exercem o controle, que em alguma medida ja existe, muito por conta da
implementacdo de programas de integridade (compliance) por empresas que contratam com o
poder plblico®®, ou mesmo pela propria administracéo publica, a atividade controladora torna-
se ainda mais difusa e abrangente, e assim mais eficiente. E 0 mais importante é que a era
digital, com seus portais eletrénicos amplos, acessiveis e atualizados com dados estruturados,

viabiliza essa realidade.

151 A respeito do compliance nas compras publicas, conferir os ensinamentos de Fernanda Santos Schramm (2018)
sobre os programas de integridade como instrumento de combate a corrupgao neste ambito.
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Ademais, também é importante ressaltar que, na era digital, os 6rgaos de controle tém
exaltadas outras funcbes relevantes que transcendem a atividade especifica de controle,
podendo atuar como agentes de fomento de uma cultura de inovacdo dentro da estrutura de
controle ou mesmo da administracdo publica de forma geral. Desta maneira, 0s 6rgdos de
controle acabam igualmente influenciando, mas por vias alternativas (o que € benéfico por
fortalecer o incremento da fiscalizagdo de forma menos concentrada e mais indireta), o avango
tecnoldgico nas questdes de controle da administracdo publica.

A Nova Lei de Licitagdes contém dispositivo capaz de prestigiar essa importante
funcdo dos tribunais de contas. Em seu artigo 173, a norma prevé que os tribunais de contas
deverdo, por intermédio de suas escolas de contas, promover eventos de capacitacdo para 0s
servidores efetivos e empregados publicos designados para o desempenho das funcdes
essenciais a execucdo desta Lei, incluidos cursos presenciais e a distancia, redes de
aprendizagem, seminarios e congressos sobre contratacdes publicas. Apesar de uma das
finalidades deste dispositivo ser a capacitacdo do quadro de pessoal da administracdo publica
para a aplicacdo da nova lei (o que inclui, por certo, todos os procedimentos especificos dos
processos de contratacdo, e ndo apenas os expedientes de controle), trata-se de uma previsao
igualmente benéfica ao uso, no &mbito dos processos de controle, de inteligéncia artificial e de
ferramentas inovadoras em geral.

Isso porque os tribunais de contas poderdo incentivar e demonstrar a plena
possibilidade e autorizacdo legal de utilizacdo da tecnologia em prol do controle das compras
publicas. Dessa forma, facilitar-se-a aos servidores da administracdo puablica, especialmente
aqueles com menos proximidade a questdes tecnoldgicas, a sua capacitacdo e a sua
compreensdo sobre os novos instrumentais viabilizados pela era digital, de forma a, por
exemplo, facilitar e legitimar a utilizacdo de insumos que eventualmente sejam entregues por
uma ferramenta desta natureza, evitando-se, assim, possiveis desconfiancas geradas pelo
desconhecimento®®2,

Outra iniciativa que evidencia essa funcdo de incentivo a inovacdo, bem retratada no
primeiro capitulo deste trabalho, e novamente relacionada a tecnologia no &mbito do Tribunal

de Contas da Unido, é o coLAB-i, um laboratorio de inovagéo e coparticipacdo criado pela Corte

152 Frise-se que nao se esta a defender o uso cego e inconsequente de ferramentas tecnoldgicas nos processos de
controle das compras publicas, sem que seja feita uma reflexdo adequada sobre a pertinéncia e a validade dos
resultados entregues por estas ferramentas em prol do controle em um Estado Democratico de Direito. O que se
defende € a capacitacdo dos agentes envolvidos para que eventual desconhecimento tecnoldgico ndo seja
responsavel por impedir o uso de um instrumento que é plenamente capaz de trazer beneficios a atividade de
controle das contratacBes publicas.
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no ano de 2015, que envolve projetos de inovacdo aberta e geradores de conhecimentos e
experiéncias replicaveis, especialmente voltados as atividades de controle!®,

O coLAB-i é considerado a primeira espécie de laboratdrio de inovagdo em um 6rgéo
de controle no mundo, razéo pela qual € visto com bastante entusiasmo, e vem realizando
atividades como: (i) o suporte ao desenvolvimento de tecnologias como analise de dados, big
data e geoprocessamento; (ii) a organizacdo de eventos e publica¢fes voltadas & incorporacao
de tecnologias nos trabalhos do TCU, bem como de competicGes e concursos relacionados ao
desenvolvimento de projetos inovadores; (iii) 0 networking para identificar potenciais parceiros
e conexdes sobre inovacdo no controle; (iv) a capacitacdo dos servidores publicos, cidadaos e
entidades da iniciativa privada; (v) a aplicagdo de técnicas de design thinking'®* para a
identificacdo de problemas e o desenvolvimento de solucdes; e (vi) a realizacdo de testes sobre
atividades inovadoras de controle, antes de sua dissemina¢do. Ao implementar um projeto como
este, 0 TCU larga na frente e se apresenta como um 6rgédo de controle tecnoldgico, eficiente,
aberto a inovacdo e aos beneficios conferidos pela era digital, e alinhado as praticas mais
modernas de gestdo e de controle da administracdo publica (COSTA, 2017b, p. 127-136).

Na realidade, este projeto representa bem o potencial que os tribunais de contas
possuem de incrementar o desenvolvimento e a utilizacdo de ferramentas tecnolégicas no
ambito das compras publicas, e particularmente no campo do seu controle. Seja diretamente
(por meio do uso de ferramentas de inteligéncia artificial desenvolvidas especificamente para
auxiliar o controle), seja indiretamente (ao se apresentar como modelo de 6rgdo que, ele
proprio, se vale dos beneficios da tecnologia, ou por meio da capacitacéo do quadro de pessoal
da administracdo publica), os tribunais de contas sdo fundamentais para a aproximacao da
atividade de controle da administracdo publica a era digital.

Esses sdo, portanto, alguns pontos de destaque que merecem atencdo quando da
abordagem da relacdo existente entre a atividade de controle do agir administrativo, com foco
nas contratacdes publicas, e as novas tecnologias decorrentes do advento da era digital. Esta
relacdo proporciona uma série de desafios e de possibilidades aos orgdos de controle e a
sociedade, em favor de uma administragdo publica mais transparente, moderna, eficiente e em

conformidade com o ordenamento juridico.

153 Para mais informaces sobre o Laboratério de Inovagdo e Coparticipagdo do Tribunal de Contas da Unido
(coLAB-i), conferir https://portal.tcu.gov.br/colab-i/. Acesso em: 20 ago. 2021.

154 O design thinking consiste na mesma metodologia que foi utilizada pela Escola Nacional de Administracdo
Pablica — Enap para desenvolver o Portal Nacional de Contratagdes Publicas — PNCP, criado pela Nova Lei de
Licitacdes e lancado em agosto de 2021 (Disponivel em: https://pncp.gov.br/. Acesso em: 20 ago. 2021).
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3.2.3 O uso de sistemas de inteligéncia artificial em prol do controle das compras

publicas

Com o intuito de ilustrar, na pratica, as iniciativas tecnoldgicas atualmente existentes,
que envolvem o desenvolvimento e a utilizagdo de ferramentas de inteligéncia artificial
implementadas com vistas a auxiliar os processos de controle da administracdo publica, seja
pela administracdo puablica, seja por particulares, e sem o propésito de exaurir todos 0S
exemplos possiveis e reais, faz-se uma apresentacdo sobre alguns projetos que estdo sendo
executados no Brasil.*>®

O Tribunal de Contas da Unido — TCU é um expoente sobre o uso de inteligéncia
artificial no @mbito dos processos de controle da atuacdo administrativa. Na linha do que foi
apresentado no subtdpico anterior, 0 TCU ndo mediu esforcos para se adequar a era digital e as
possibilidades de controle proporcionadas pela tecnologia. Por essa razdo, como bons
representantes dessa nova realidade tecnoldgica dos tribunais de contas brasileiros, inicia-se
com exemplos desta Corte de Contas: os sistemas (i) Alice; (ii) Mdnica; (iii) Sofia; (iv) Carina;
(v) Agata; (vi) Adele; e (vii) LabContas.

O sistema (i) Alice, acrénimo de Analise de LicitacGes e Editais, consiste em uma das
primeiras ferramentas de inteligéncia artificial adotadas pelo TCU, tendo como funcéo a analise
de licitacBes e editais publicados no Diario Oficial da Unido para, entdo, elaborar um relatério
e comunicar ao Tribunal a quantidade de processos e a indicacdo do risco de ocorréncia de
fraudes em cada um deles. Esta ferramenta permite a avaliacdo preventiva, tempestiva e
automatizada dos processos de compras publicas e é capaz de ser continuamente aperfeicoada,
com o acréscimo de novas funcionalidades (o que € comum em sistemas de inteligéncia
artificial). Na pratica, o Alice busca possiveis inconsisténcias existentes em editais de licitacdo
publica e atas de pregdes eletrdnicos, realiza analises e envia mensagens eletrénicas as unidades
técnicas do TCU, com o apontamento dos riscos detectados (que levam em conta os valores
envolvidos e as nuances de restricdo a competitividade, de acordo com a jurisprudéncia do

proprio Tribunal), no mesmo dia em que o0s respectivos editais e atas sdo publicados®®

155 Sobre a relagdo da inteligéncia artificial com o Direito Administrativo, mais especificamente a utilizacdo de
inteligéncia artificial em diversas frentes da administragdo piblica, com o intuito de auxiliar o desempenho de suas
fungdes constitucionais, informa-se que este autor teve a oportunidade de participar do primeiro episédio da série
“Direito e Inteligéncia Artificial” de podcast do Projeto Vinculum, da Universidade de Brasilia — UnB
(VINCULUM, 2021). A integra do episodio esta disponivel em: https://spoti.fi/3iJp6CP. Acesso em: 23 ago. 2021.
1% De acordo com o Relatério Anual de Atividades do TCU, do ano de 2020, naquele ano o beneficio econémico
proporcionado pelas andlises do sistema Alice totalizou um montante que supera R$ 194 milh&es. Disponivel em:
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(COSTA; BASTOS, 2020, p. 14-21). Por sua importancia e relevancia as atividades de controle,
o sistema Alice é objeto de um desdobramento denominado Alice Nacional, em que existe o
compartilhamento, sob a coordenacdo do TCU, por meio de acordos e parcerias, com tribunais
de contas estaduais e com outros 6rgdos de controle externo.

O sistema (ii) Monica, acronimo de Monitoramento Integrado para Controle de
Aquisicoes, colhe mensalmente dados sobre compras publicas (com excecao dos pregdes, cujas
informacdes sdo atualizadas semanalmente) no a&mbito da Unido, incluindo-se o Poder
Executivo, o Poder Legislativo e o Poder Judiciario, bem como o Ministério Publico Federal,
para auxiliar o trabalho do TCU, assim como disponibiliza, em razdo dos dados colhidos, uma
ferramenta de pesquisa por palavras-chave sobre o objeto das aquisi¢des. Trata-se de um painel
eletronico que disponibiliza informacdes referentes as aquisicées monitoradas no ambito do
Sistema Integrado de Administracdo de Servigos Gerais — SIASG™’, de acordo com o0s
materiais e 0s servicos adquiridos, os fornecedores e as unidades administrativas de servigos
gerais — UASGs. Por meio desse painel, os usuarios podem aplicar filtros para obter dados
especificos, assim como realizar pesquisas e andlises detalhadas e analiticas (COSTA;
BASTOS, 2020, p. 21-24).

O sistema (iii) Sofia, acrdnimo de Sistema de Orientagéo sobre Fatos e Indicios para
o Auditor, atua na forma de um corretor que apoia a atividade do auditor do TCU no processo
de redacdo de texto, indicando potenciais equivocos de escrita, sugerindo informacdes que
possam ter relacdo com as partes ou com o caso concreto, verificando fontes de referéncia e
consultando diversos cadastros em bancos de dados. Ao entregar informacg6es aos auditores
quando da elaboracdo de documentos atinentes ao controle externo da administracdo publica
(relatérios, instrucdes, pareceres, etc.), o Sofia se presta a facilitar a revisdo dos documentos
de auditoria e de instru¢fes em geral, assim como a busca de correlacdo entre as informacdes
constantes destes documentos. Também capta as informac@es relacionadas aos CNPJs dos
envolvidos, como a existéncia de eventual responsabilizacdo previa pelo TCU ou de contratos
anteriormente celebrados com a administracao publica federal, ou mesmo a existéncia de algum
vinculo entre os participantes de uma licitacdo publica. Por se tratar de uma ferramenta de fécil

acesso e compreensdo, permite que auditores com pouco conhecimento de tecnologia da

https://portal.tcu.gov.br/data/files/99/64/46/8E/7298871003178887E18818A8/relatorio_anual_atividades TCU
2020.pdf. Acesso em: 22 ago. 2021.

157 Isso significa que o monitoramento ndo abrange as empresas estatais e as compras mediante Regime
Diferenciado de Contratacfes PUblicas — RDC, por ndo estarem abrangidas pelo SIASG (COSTA; BASTOS, 2020,
p. 13). Contudo, se esta situagdo ainda persistir, acredita-se que o advento da Nova Lei de Licitacdes e a criacdo
do Portal Nacional de Contatacdes Publicas — PNCP oportunizardo novas possibilidades ao sistema Ménica.
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informacgdo obtenham informacGes e analises que acarretam aumento de eficiéncia, de
efetividade e de produtividade nas funcdes de controle (COSTA; BASTOS, 2020, p. 25-26).

O sistema (iv) Carina, acronimo de Crawler e Analisador de Registros da Imprensa
Nacional, realiza um rastreio diario de possiveis inconsisténcias em licitacdes, contratos
administrativos, termos aditivos e contratagdes diretas publicadas no Diério Oficial da Unido,
em complementacéo as fungdes do sistema Alice. Com o surgimento da pandemia de Covid-
19, este sistema teve o0 seu desenvolvimento e o seu uso acelerados, de modo que em abril de
2020 comecou a ser utilizado para entregar informacdes relacionadas as contratacdes diretas
voltadas ao enfrentamento da pandemia, como os dados dos fornecedores e os valores
avencados (COSTA; BASTOS, 2020, p. 27-28). E mais uma ferramenta que, em alianca aos
demais sistemas inteligentes, auxilia o trabalho dos auditores do TCU no ambito do controle
externo da administracdo publica.

O sistema (v) Agata, acronimo de Aplicacdo Geradora de Analise Textual com
Aprendizado, é uma soluc¢éo voltada a utilizacdo por um usuario que nao possui intimidade com
a tecnologia da informacéo, a fim de permitir a criacdo, por ele, de pesquisas textuais com o
auxilio da inteligéncia artificial. O seu funcionamento consiste em apresentar resultados de
pesquisa ao usuario e, entdo, solicitar uma resposta de “Sim” ou ‘“N&o” para verificar se o
sistema esta obtendo resultados pertinentes ao que o usuério busca, de modo a viabilizar, a partir
das respostas, que a inteligéncia artificial aprenda e se torne mais eficiente>®. Também utilizado
com foco nas compras publicas de enfrentamento & pandemia de Covid-19, o sistema Agata se
relaciona com o Alice, na medida em que trabalha para ampliar, aperfeicoar, refinar e atualizar
as andlises realizadas por esta (COSTA; BASTOS, 2020, p. 26-27).

O sistema (vi) Adele, acronimo de Anélise de Disputa em Licita¢des Eletronicas, €
utilizado pelo TCU para acompanhar a dinamica dos pregdes eletrénicos, a fim de identificar
possiveis indicios de fraudes, de restricdo de competitividade ou de conluio entre os licitantes.
Este sistema fornece um painel da dinamica de cada pregéo eletrénico, com a aplicagédo de
filtros que viabilizam a anélise de todos os lances de forma cronoldgica e de todas as
informagdes sobre as empresas participantes (como composi¢ao societaria e area de atuagao).
Também possibilita a identificagdo da utilizacdo do mesmo IP (Internet Protocol) por licitantes
distintos, 0 que representaria que mais de um participante da licitacdo estaria usando 0 mesmo

dispositivo eletrénico conectado a internet. Como exemplo concreto de atuacdo do sistema

158 £ ym caso concreto de aplicacdo das técnicas de aprendizado de maquina (machine learning), apresentada no
subtdpico 2.2.2 deste trabalho, que possui grande relevancia para o desenvolvimento e a utilizagdo de ferramentas
de inteligéncia artificial.
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Adele, menciona-se ocorréncia em que a unidade técnica do Tribunal constatou, em pregdo
eletrénico promovido por empresa estatal, situacdo de restricdo a competitividade mesmo diante
de uma disputa supostamente acirrada, em que sete empresas participaram e, na fase aleatoria
do certame, houve nove trocas da primeira colocacéo, com alternancia entre quatro licitantes
distintos'® (COSTA; BASTOS, 2020, p. 13 e 25).

O sistema (vii) LabContas, acronimo de Laboratério de Informagdes de Controle!®?,
¢ visto como uma espécie de cerebro dos sistemas anteriores (Alice, Mdnica, Sofia, Carina,
Agata e Adele), pois agrupa as bases de dados da administracdo publica federal que s&o
utilizadas para o desempenho das fung¢des do TCU no dmbito do controle externo. O LabContas
permite a centralizacdo de consultas, analises e cruzamentos de dados, reunindo mais de 100
bases de dados de diversas espécies (por exemplo, registro das contas governamentais, lista de
politicas publicas, composicdo societaria de empresas, contratacdes publicas, servidores
publicos que figuram como parte em processos de controle, etc.), sendo utilizado por mais de
100 parceiros externos e de 600 usuarios, bem como representando um importante instrumento
nos processos de controle de compras relacionadas ao enfrentamento da Covid-19. Os dados
sdo fornecidos e disponibilizados por intermédio de acordos de cooperacgdo realizados entre o
TCU e outros 6rgédos publicos, de parcerias em trabalhos de auditoria e de acesso a bases de
dados publicos disponiveis na internet ou do préprio Tribunal (COSTA; BASTOS, 2020, p. 28-
29).

Apresentados os exemplos de inteligéncia artificial atualmente em uso pelo TCU, os
quais sdo responsaveis por entregar eficiéncia e produtividade as funcdes de controle da

administragdo publica, observa-se que a pandemia de Covid-19 incrementou ainda mais 0 uso

159 Trata-se do Pregédo Eletrénico n° 2/2018, promovido pela empresa pUblica Valec Engenharia, Construcdes e
Ferrovias S/A, que foi analisado no &mbito do Acdrdao n° 1.384/2019, do Plenario do Tribunal de Contas da Unido.
Do relatdrio do ac6rddo, destaca-se o seguinte trecho: “73. Porém, especificamente na fase de tempo aleatério
apenas cinco das sete licitantes ofertaram lances (Niva, Fast Security, A. Telecom, Tracenet e Baryon; peca 6, p.
3-4). Conforme destacado na primeira instrucao desta Secretaria, de 25/7/2018 (peca 31, p. 9, item 55), em consulta
ao painel Anélise em Disputas Eletronicas (Adele) do TCU, constatou-se que na fase aleatéria do referido pregéo,
que durou apenas seis minutos, houve nove trocas da primeira posicdo, sendo que quatro licitantes distintas
estiveram a frente da disputa em momentos diferentes, indicando relativa disputa pela vitoria (peca 30).”.
Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/redireciona/acordao-completo/%22ACORDAO-COMPLETO-
2349701%22. Acesso em: 22 ago. 2021.

160 O LabContas foi instituido pela Portaria-TCU n° 102, de 29 de junho de 2020, devendo observar os seguintes
principios: valor estratégico da informagdo, qualidade de dados e informagdes, padronizacao e racionalizacdo de
informacgBes e processos, amplo uso, colaboracdo, disponibilidade, integridade e confidencialidade. Como
objetivos, o LabContas visa: (i) a garantir os insumos de informagao necessarios ao desempenho das fungdes do
TCU; (ii) a fomentar o intercdmbio de informagdes com outras instituigdes publicas, entidades privadas e a
sociedade em geral; e (iii) a proporcionar um ambiente de exploragdo de dados para uso intensivo de ferramentas
tecnoldgicas.
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de sistemas de inteligentes pelos 6rgdos de controle®l. Entretanto, assim como no TCU,
ferramentas de inteligéncia artificial também estdo sendo utilizadas em prol do controle da
atividade administrativa em outros 6rgdos publicos de controle, de acordo com 0 que sera
apresentado adiante.

Novamente na esfera federal, tem-se o sistema de Malha Fina de Convénios,
desenvolvido pela Controladoria-Geral da Unido — CGU e que usufrui do aprendizado de
maquina para realizar avaliagbes automatizadas de prestacdes de contas relacionadas a
transferéncias voluntarias da Unido. Para tanto, séo levadas em conta as caracteristicas de cada
convénio ou contrato de repasse, para que, entdo, a ferramenta reconheca padrdes e preveja o
resultado da anélise de contas, por meio do uso de algoritmos capazes de emitir uma nota de
risco para medir a probabilidade de aprovacdo ou rejeicdo das contas.'%?

No ambito dos demais entes federativos, pode-se citar o sistema inteligente
desenvolvido pelo Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro — TCM/RJ, responsavel
por coletar informacdes provenientes de diversas fontes e relacionadas as contratacoes
emergenciais realizadas pela Prefeitura para enfrentar a pandemia de Covid-19, assim como de
entrega-las as unidades de inspetoria do Tribunal em formato de graficos de analise interativa.
Estas informagdes ficam disponibilizadas aos auditores do Tribunal por meio dos denominados
Painéis Covid.1®3

Menciona-se a aquisicdo do Tribunal de Contas do Estado do Parana — TCE/PR, que
mediante licitacdo adquiriu o sistema Robotic Process Automation — RPA, consistente em uma
solucdo tecnoldgica que, por meio de extracao de dados e da aplicacdo de inteligéncia analitica,
visa ao aumento da capacidade do Tribunal de controlar a administra¢éo publica (tanto o Estado
do Paranéa como os Municipios paranaenses). A aplicacdo do RPA esta prevista para abranger:
(i) a extracdo de informacdes e de documentos de licitagdes; (ii) a organizacdo dos documentos

extraidos; (iii) a conversdo de arquivos em imagens para texto, por meio da técnica de OCR;

161 Assim que a pandemia bateu as portas brasileiras, no ano de 2020, abordou-se 0 tema em texto intitulado
“Covid-19 e a importancia da administragdo publica digital”, cuja conclusdo foi de que: “As tecnologias ja fazem
parte do cotidiano da sociedade brasileira e, em momentos de crise como esta, torna-se evidente a necessidade de
repensar a administracdo publica tipicamente analégica. O coronavirus chegou ao pais e, a partir de agora, resta
saber se ele serd o gatilho para o desenvolvimento de uma nova concepcao de administragdo pablica: mais digital
do que nunca.” (SCHIEFLER, E., 2020).

162 As informacdes referentes ao sistema de Malha Fina de Convénios da CGU foram extraidas de noticia publicada
pela. CGU, em 23 de outubro de 2018. Disponivel em:  https://www.gov.br/cqu/pt-
br/assuntos/noticias/2018/10/inteligencia-artificial-analisara-prestacao-de-contas-em-transferencias-da-uniao.
Acesso em: 22 ago. 2021.

183 As informagdes referentes ao sistema de inteligéncia artificial desenvolvido pelo TCM/RJ foram extraidas de
noticia publicada pelo Tribunal, em junho de 2020. Disponivel em:
http://www.tcm.rj.gov.br/WEB/Site/Noticia_Detalhe.aspx?noticia=14139&detalhada=2&downloads=0. Acesso
em: 22 ago. 2021.
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(iv) a transformacdo dos documentos extraidos em metadados (uma forma de estruturacéo de
dados); (v) o armazenamento das informagdes no banco de dados do Tribunal; e (vi) o
tratamento e a categorizacdo dos dados por tipo de objeto da licitacdo, por meio do uso de
linguagem natural e machine learning. Futuramente, visualiza-se 0 RPA como ferramenta que
sera utilizada para construir modelos de andlises preditivas de editais e para extrair outras
informagdes relevantes a atividade de controle, a exemplo de folhas de pagamentos, diérias e
nivel de transparéncia dos portais eletronicos.64

Ainda, tem-se a situacdo do Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo — TCE/SP,
que possui (i) o sistema Auditoria Eletronica do Estado de Sdo Paulo — Audesp, o qual desde
2008 permite a transmissao estruturada de informacgdes por mais de trés mil érgdos controlados
pelo Tribunal, referentes as licitacGes e aos contratos administrativos, a execucao or¢camentaria,
financeira e patrimonial, as folhas de pagamento e ao planejamento e repasses a entidades do
terceiro setor. Esta iniciativa viabilizou a andlise sistematica e o cruzamento de dados, com a
criagio de matrizes de risco e de indicadores (como o indice de Efetividade da Gest&o
Municipal — IEG-M e o indice de Efetividade da Gest&o Estadual — IEG-E) que aperfeicoam a
atividade de controle da administracdo publica. Também existem (ii) o sistema de Analise de
Redes Societarias, que detecta vinculos entre pessoas fisicas e juridicas envolvidas em
processos licitatorios, bem como (iii) a Ferramenta de Andlise de Risco de Obras — FARO, que
compara de forma automatica os pregos unitarios contratados pela administracao publica e 0s
precos constantes das tabelas de referéncia, a fim de identificar eventuais sobreprecos e valores
inexequiveis (BERALDO; PORTELLA, 2021).

Na esfera da sociedade civil e dos particulares, ou seja, externo a estrutura
administrativa, voltadas ao controle social, também existem exemplos de sistemas de
inteligéncia artificial que estdo atualmente em uso, tendo por objetivo auxiliar as atividades dos
cidad&os que almejam fiscalizar a administragdo publica.

E o caso do projeto Operacdo Serenata de Amor'®, lancado no ano de 2016, que
constitui uma iniciativa open source®® que utiliza a inteligéncia artificial para auditar os gastos

publicos e auxiliar o controle social da administracdo publica. Mais especificamente, o projeto

164 As informagdes referentes ao sistema RPA foram extraidas de noticia publicada pelo TCE/PR, em 7 de
dezembro de 2020. Disponivel em: https://wwwl.tce.pr.gov.br/noticias/tce-pr-aplicara-robos-na-analise-de-
licitacoes-lancadas-pelo-estado-e-0s-municipios/8576/N. Acesso em: 22 ago. 2021.

185 As informacdes referentes ao projeto Operagéo Serenata de Amor foram extraidas diretamente do seu préprio
website. Disponivel em: https://serenata.ai/. Acesso em: 23 ago. 2021.

166 Open source é o termo em inglés que significa distribuicdo de cédigo de forma aberta, em que pessoas
interessadas podem contribuir livremente para desenvolver o algoritmo de determinado projeto.
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estd focado em fiscalizar os reembolsos realizados no @mbito da Camara dos Deputados
mediante a Cota para Exercicio da Atividade Parlamentar — CEAP, que custeia a alimentacao,
0 transporte, a hospedagem e outros custos dos parlamentares. Durante a sua existéncia,
algumas descobertas interessantes foram feitas e se tornaram possiveis a partir da analise de
dados publicos empreendida pelo projeto, a exemplo de: (i) reembolso de R$ 6.205,00 referente
a uma unica refeicdo; (ii) 219 deputados federais comumente utilizarem o valor maximo da
cota; (iiif) média diaria de R$ 122,00 por deputado em reembolsos; (iv) reembolso de bebida
alcoolica em Las Vegas; e (v) dois deputados federais terem solicitado reembolso de 13
refeicbes no mesmo dia.

Esta fiscalizacdo é feita pela ferramenta Rosie, uma das trés existentes no projeto
Operacdo Serenata de Amor. A Rosie analisa todos os reembolsos solicitados pelos deputados
federais e identifica movimentac6es suspeitas de gastos publicos das cotas parlamentares, as
quais posteriormente sdo analisadas por um ser humano para que haja a confirmacgédo ou néo da
suspeita: se confirmada, torna-se um caso irregular. Ou seja, similarmente aos instrumentos dos
orgdos de controle, a inteligéncia artificial neste projeto também se presta a auxiliar a atividade
de fiscalizacdo por meio da indicacdo de suspeitas, mas ndo concluindo necessariamente pela
irregularidade (que dependerd de uma analise humana de confirmacéo). Até o0 momento, a
Rosie ja identificou 8.276 reembolsos suspeitos, referentes a 735 deputados federais e
totalizando R$ 3,6 milhdes; destes, 629 reembolsos foram denunciados a Cémara dos
Deputados, envolvendo 216 deputados federais e mais de R$ 378 mil.

Outra ferramenta que auxilia a concretizacdo dos objetivos da Operacdo Serenata de
Amor ¢ o Jarbas'®’, criado para que a sociedade consiga compreender as informacdes geradas
pela Rosie. Na prética, o Jarbas é um website em que o usuario pode navegar pelos gastos dos
parlamentares e se aprofundar em cada suspeita identificada, sendo essencial para o trabalho de
investigacdo e de validacao das suspeitas identificadas.

A terceira ferramenta é o Querido Diario*®®, lancada em julho de 2021 com o objetivo
de expandir a abrangéncia do projeto aos Municipios brasileiros, por meio da disponibilizagédo
de uma forma mais facilitada de pesquisar os dados publicos em diarios oficiais municipais.

Atualmente, de acordo com os niveis de acesso'®®, a ferramenta conta com 12 Municipios

167 O Jarbas esta disponivel em: https://jarbas.serenata.ai/dashboard/. Acesso em: 23 ago. 2021.

168 O Querido Diério esta disponivel em: https://queridodiario.ok.org.br/. Acesso em: 23 ago. 2021.

169 Cada Municipio possui um nivel de acesso, que inicia em Nivel 0 e termina em Nivel 3, os quais podem ser
conferidos em: https://queridodiario.ok.org.br/acesso. Acesso em: 23 ago. 2021.

175


https://jarbas.serenata.ai/dashboard/
https://queridodiario.ok.org.br/
https://queridodiario.ok.org.br/acesso

completamente inseridos na plataforma, 2.226 Municipios cujos diarios ja sdo analisados e 597
Municipios cujas fontes de publicacdo em diério oficial ja foram mapeadas.

Em sintese, as iniciativas de sistemas de inteligéncia artificial atualmente utilizadas
pela administracdo publica e pela sociedade civil, para fins de controle da administracdo

pablica, estdo demonstradas na tabela a seguir:

Iniciativas de sistemas de inteligéncia artificial atualmente utilizadas para fins de
controle da administragdo publica:

Origem Orgao de controle Sistemas de inteligéncia artificial

Alice — Andlise de Licitacdes e Editais

Maonica — Monitoramento Integrado para Controle
de Aquisicoes

Sofia — Sistema de Orientacao sobre Fatos e
Indicios para o Auditor

Carina —Crawler e Analisador de Registros da
TCU Imprensa Nacional

Agata — Aplicacio Geradora de Anélise Textual
com Aprendizado

Administragéo Adele — Anélise de Disputa em Licitagdes

publica Eletrbnicas
LabContas — Laboratério de Informacdes de
Controle
CGU Malha Fina de Convénios
TCM/RJ Painéis Covid
TCE/PR Robotic Process Automation — RPA
Auditoria Eletrénica do Estado de Sdo Paulo —
Audesp
TCE/SP Analise de Redes Societarias
Ferramenta de Analise de Risco de Obras — FARO
Rosie
Sociedade civil Operacao Jarbas

e particulares | Serenata de Amor

Querido Diério

Tabela 7 — Iniciativas de sistemas de inteligéncia artificial

Diante do que se apresentou neste subtOpico, a respeito do uso de sistemas de

inteligéncia artificial para auxiliar o controle das compras e dos gastos publicos, seja por parte
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do préprio poder publico (6rgéos internos e externos de controle), seja por parte da sociedade
(controle social), é seguro afirmar que os processos de controle avancaram bastante nos ultimos
anos no que toca ao aproveitamento dos beneficios que a tecnologia digital proporciona, e mais
ainda apds o surgimento da pandemia de Covid-19.

Agora, com o0 advento da Nova Lei de LicitacGes e a criagdo do Portal Nacional de
Compras Publicas — PNCP, a expectativa é que este avanco perdure e acelere ainda mais no
ambito das compras publicas brasileiras, ja que as informacGes referentes as contratacdes de
bens e servicos estardo centralizadas em um unico portal eletrénico, disponibilizado na internet
e amplamente acessivel, o que, como visto, facilita e muito o processo de desenvolvimento e

de utilizacdo de inteligéncia artificial em prol do controle da administragdo publica.

33 NOVA LEI DE LICITACOES E A INTELIGENCIA ARTIFICIAL COMO
FERRAMENTA DE APOIO AO CONTROLE DAS CONTRATACOES PUBLICAS

A Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021 (Nova Lei de LicitacBes e Contratos
Administrativos), surgiu no ordenamento juridico com a finalidade de modernizar as normas
juridicas aplicéaveis as contratacGes de bens e servicos pelo poder publico, estabelecendo uma
série de novos procedimentos e de regras de governanca, conforme ja abordado neste trabalho
em seu tdpico 1.3.

Como consequéncia deste viés modernizador, a Nova Lei de Licitacbes impds a
administracdo publica brasileira normas gerais que visam a eletronizacdo dos procedimentos de
compras publicas. Isto é, a regra a partir da aplicacdo da nova lei passa a ser a préatica de atos
administrativos digitais e o trdmite das contratacbes em processos administrativos eletronicos,
ao passo que os procedimentos analdgicos, tipicos da Lei n° 8.666/1993, constituem excecdes
que devem ser devidamente justificadas. Este é o teor das disposicdes, por exemplo, do artigo
12, VI'0 e do artigo 17, 8§ 2°, 4° e 50172,

170 Lei n° 14.133/2021: Art. 12. No processo licitatério, observar-se-a4 o seguinte: [...] VI - os atos serdo
preferencialmente digitais, de forma a permitir que sejam produzidos, comunicados, armazenados e validados por
meio eletronico;

171 Lei n® 14.133/2021: Art. 17. O processo de licitagdo observara as seguintes fases, em sequéncia:

§ 2° As licitagBes serdo realizadas preferencialmente sob a forma eletronica, admitida a utilizacdo da forma
presencial, desde que motivada, devendo a sessdo publica ser registrada em ata e gravada em audio e video. [...]
§ 4° Nos procedimentos realizados por meio eletrdnico, a Administracdo podera determinar, como condicéo de
validade e eficécia, que os licitantes pratiquem seus atos em formato eletronico.

§ 5° Na hipotese excepcional de licitagdo sob a forma presencial a que refere o § 2° deste artigo, a sessdo publica
de apresentacdo de propostas devera ser gravada em audio e video, e a gravacgao sera juntada aos autos do processo
licitatério depois de seu encerramento.
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Esta mudanca de paradigma no contexto das compras publicas brasileiras, a partir da
Nova Lei de Licitagdes, torna-se ainda mais evidente em razéo da criagdo do Portal Nacional
de Contratacbes Publicas — PNCP, apresentado sinteticamente no subtopico 1.3.2.2. Esta
inovacdo normativa e procedimental (pois inova no campo das licitacBes e dos contratos
administrativos ao centralizar muitos procedimentos relacionados as compras publicas) se
alinha perfeitamente ao que vem sendo defendido no presente trabalho, especialmente sobre a
relacdo entre os portais eletrénicos disponibilizados pela prépria administracdo publica, a
transparéncia administrativa e a atividade de controle interno, externo e social, com énfase na
existéncia de dados estruturados e a sua importancia para servir como suporte as ferramentas
de inteligéncia artificial que visam ao auxilio das funcdes de controle das compras publicas.

Nesse sentido, a abordagem a ser feita adiante tera um olhar mais especifico para as
inovacOes trazidas pela Nova Lei de Licitacdes e a funcdo de controle das compras puablicas,
particularmente mediante o apoio de sistemas de inteligéncia artificial. Para tanto, tecer-se-&o
alguns comentarios sobre: (i) 0 que esperar da inteligéncia artificial no que toca ao controle das
compras publicas fundamentadas na Nova Lei de Licitacdes; (ii) a relacdo da inteligéncia
artificial com as trés linhas de defesa que subordinam as contratacdes publicas; e (iii) a
importancia do PNCP para o desenvolvimento e a utilizagdo de sistemas inteligentes de controle

das contratagdes publicas.

3.3.1 O controle na Nova Lei de Licitacdes: o que esperar da inteligéncia artificial?

O que esperar da inteligéncia artificial na Nova Lei de Licitagdes e no controle de suas
contratacdes publicas? E possivel que este questionamento seja recebido com entusiasmo por
alguns, e desconfianca por outros. 1sso porque, ao passo que a tecnologia é progressivamente
inserida nos procedimentos administrativos, muitos beneficios sdo sentidos, mas também
discussoes afloram.

Nas compras publicas, isto € comum. Com efeito, o0 assunto ganha contornos deveras
aparentes por se tratar de um tema historicamente envolto por polémicas e debates juridicos,
dada a complexidade dos seus procedimentos, a relevancia, a pertinéncia do seu
empreendimento a sociedade e os valores envolvidos nas contratacGes de bens e servicos
levadas a cabo pelo poder publico.

O ponto é que, desde a etapa de seu planejamento interno pela administracdo publica
e até a efetivagdo da contratacdo e a conclusdo do objeto contratado, as contratacdes publicas

devem respeitar procedimentos e seguir uma ldgica organizada e adequada. Isto € relevante
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porque o controle de qualquer atividade, em especial as compras publicas, depende da
existéncia de processos administrativos, pois somente assim é que se viabiliza de forma
eficiente a fiscalizacdo da legitimidade e da conformidade juridica de determinada atuacéo
administrativa.l’2

Esta visdo é compartilhada por Marcal Justen Filho (2014, p. 341-342), que destaca a
natureza instrumental dos procedimentos administrativos, por se tratar de um meio para evitar
0 exercicio abusivo do poder juridico. A procedimentalizacdo da atividade administrativa
permite o fracionamento da competéncia de cada 6rgdo administrativo, evitando-se a tomada
de decisdo de forma concentrada e Unica, 0 que causa uma diluicdo do exercicio do poder
juridico no curso de uma série de atos concatenados logicamente. E € justamente este processo
gue se apresenta como um instrumento relevante para o controle da atividade administrativa,
seja para verificar a posteriori eventuais irregularidades, seja para legitimamente influenciar a
conduta de agentes publicos em prol do interesse coletivo e em prevencdo ao cometimento de
ilicitudes.!”

Ocorre que, apesar de 0 processo administrativo constituir um requisito importante
para viabilizar o controle das compras publicas, é preciso que haja transparéncia das
informacdes e facilidade de acesso aos atos e procedimentos que constituem 0 processo.
Evidentemente, como as contratagdes publicas consistem em uma atividade administrativa
complexa, constituida por diversas etapas, independentemente de se tratar de um processo
licitatorio ou de uma contratacdo direta por dispensa ou por inexigibilidade de licitacdo, o seu
controle precisa de instrumentos aptos a facilitar o seu exercicio.

No que toca ao controle social, mas sem prejuizo as outras formas de controle, é
imprescindivel que a propria administragdo publica forneca as ferramentas necessarias para
facilitar a sua fiscalizacdo. Diferentemente dos 6rgdos de controle, que comumente estdo mais
proximos dos procedimentos e das informagfes relevantes, ou costumam ter mecanismos

juridicos e expedientes institucionais para viabilizar a analise dos atos administrativos

172 Informa-se que, para os fins pretendidos por este trabalho, ndo se mostra relevante a distingdo entre
procedimento administrativo e processo administrativo, uma vez que a atividade de controle das compras publicas,
apoiada pelo uso de inteligéncia artificial, recai sobre toda a atuagcdo administrativa. Além disso, compartilha-se
do posicionamento de “que ndo ha pacificacdo sobre este topico e que em favor de uma milita a tradicdo
(‘procedimento’) e em favor de outra a recente terminologia legal (‘processo’)”. De toda forma, se fosse necessaria
a definicdo de procedimento e de processo, entender-se-ia como adequado 0 conceito de que processo
administrativo “¢ uma sucesséo itineréria e encadeada de atos administrativos que tendem, todos, a um resultado
final e conclusivo”, ao passo que procedimento administrativo pode ser definido como “a modalidade ritual de
cada processo” (MELLO, 2015, p. 500).

173 A relagdo entre a existéncia de processos administrativos eletronicos e a atividade de controle da administracdo
publica foi abordada no subtépico 2.1.3.
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praticados por seus controlados (6rgdos, entidades e agentes publicos), os individuos
interessados em efetivamente exercer a funcdo cidada de controle da atividade administrativa
precisam de instrumentos facilitadores.

E neste ponto a Nova Lei de LicitacGes é alvissareira em razdo do seu conteudo, que
detém potencial para causar uma verdadeira transformacdo no status quo da atividade de
controle dos processos de contrataces publicas de bens e servigos. Esta é a grande questdo que
move a presente pesquisa, pois se visualiza a Nova Lei de Licitagbes como um resultado
legislativo capaz de trazer beneficios a transparéncia e ao controle das compras publicas,
especialmente mediante o apoio de ferramentas tecnoldgicas, apesar das numerosas
controveérsias que possam existir sobre as disposicGes da nova lei (que nao se restringem apenas
a atividade de controle).

Na linha da importancia de existirem processos administrativos (e mais ainda:
processos administrativos transparentes e acessiveis), a Nova Lei de Licitacbes preza pelo
formato eletronico dos procedimentos que regula. Esta deve ser a nova realidade das compras
publicas empreendidas pelo Estado brasileiro: informacdes publicas disponibilizadas e
acessiveis digitalmente a sociedade, em formato aberto e processaveis por maquina. Também
ha previsdo de centralizacdo destas informacdes, por meio da criacdo do Portal Nacional de
Contrataces Publicas — PNCP, cujo lancamento ocorreu em agosto de 2021. Este é o
instrumento que, espera-se, viabilizara o controle interno, externo e social efetivo das compras
publicas de forma célere e por quaisquer interessados.

Nesse mesmo sentido, o artigo 25, § 3° da Nova Lei de LicitacGes estipula que todos
os elementos que compdem o edital (minuta de contrato, termos de referéncia, anteprojeto,
projetos e outros anexos) devem ser divulgados em sitio eletrénico oficial na mesma data de
divulgacdo do edital, sem necessidade de registro ou de identificacdo. Igualmente, tem-se o
artigo 54, 8 3° segundo o qual os documentos produzidos durante a fase preparatoria da
contratagdo publica, que eventualmente ndo tenham integrado o edital e seus anexos (nesse
caso, aplicar-se-ia a hipotese anterior), devem ser disponibilizados no PNCP e, possivelmente,
se 0 0rgdo a ou entidade responsavel pela licitacdo entender cabivel, no sitio eletronico oficial
do ente federativo deste 6rgdo ou desta entidade.

Ou seja, a0 mesmo tempo em que estipula o incentivo a inovagdo como uma finalidade
(artigo 11, 1V), a Nova Lei de Licitacbes promove a utilizagdo dos processos eletronicos e da
internet como regra para levar adiante as compras publicas e cria um portal eletrdnico para

centralizar as suas informacdes, tornando o formato analégico a excecdo que deve ser
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devidamente motivada pelo gestor publico que decidir empreendé-lo (artigo 12, VI, e artigo 17,
8§ 29).

Inclusive, em alinhamento as instrucdes da Nova Lei de Licitacbes sobre a
digitalizacdo dos expedientes relacionados as compras publicas, ha que mencionar a Portaria
SEGES/ME n° 8.678, de 19 de julho de 2021, do Ministério da Economia, que versa sobre a
governanca das contratacdes publicas no &mbito federal, expedida em razdo do surgimento da
Nova Lei de Licitacdes. Dentre as suas disposicdes, a portaria estabelece como diretrizes da
governancga nas compras publicas a desburocratizacgéo, o incentivo a participacéo social e 0 uso
de tecnologia, assim como as diretrizes do Governo Digital (previstas no artigo 3° da Lei n°
14.129/2021). Além disso, a portaria também favorece a utilizacdo de tecnologias digitais
(como a inteligéncia artificial) para apoiar as contratacdes publicas, ao dispor que os 6rgéaos e
as entidades da administracdo publica federal, direta, autarquica e fundacional poderdo
empregar ferramentas eletronicas de apoio para processos de trabalho que extrapolam as
disponiveis pela plataforma de compras atualmente em uso.1#

Esta realidade aproxima ainda mais os processos de compras publicas a era digital e
viabiliza o emprego mais frequente de ferramentas de inteligéncia artificial que se alimentam
de dados. Estes processos, diante da aplicagdo da Nova Lei de Licitacdes, deverdo estar
centralizados no PNCP e disponiveis ao acesso por quaisquer interessados. Ora, se as
informagdes sdo publicas e relevantes ao controle da atuacdo administrativa, é dever da
administracdo publica fornecé-las, em concretizacdo ao dever de transparéncia ativa e em
superacdo ao falso paradoxo do gestor publico que almeja ndo ser fiscalizado.

Portanto, em resposta ao questionamento posto no inicio deste subt6pico, pode-se
esperar que a inteligéncia artificial adquira ainda mais espago na atividade de controle interno,
externo e social das compras publicas fundamentadas na Nova Lei de Licitacdes, tornando-se
uma ferramenta essencial para esse fim. Esta expectativa estad baseada no fato de a nova lei
privilegiar a tramitagdo eletronica dos processos administrativos e conferir atencdo especial aos
dados atinentes as contratacdes publicas, reconhecendo-se a sua importancia. Além disso, o

incremento do uso da inteligéncia artificial na esfera do controle é expressamente autorizado

174 portaria SEGES/ME n° 8.678, de 19 de julho de 2021:

Art. 5° Sdo diretrizes da governanga nas contratagGes publicas: [...]

VII - desburocratizagdo, incentivo a participacao social, uso de linguagem simples e de tecnologia, bem como as
demais diretrizes do Governo Digital, dispostas no art. 3° da Lei n® 14.129, de 29 de marco de 2021; [...]

Art. 19. Os 6rgéos e as entidades da Administragdo Publica federal direta, autarquica e fundacional, deverao
utilizar o Sistema de Compras do Governo Federal - Comprasnet 4.0 - em todas as etapas e atividades do processo
de contratacdo disponiveis nessa plataforma, sendo facultado o uso de outras ferramentas eletrdnicas de apoio para
processos de trabalho ainda ndo alcangados pela plataforma.
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pelo artigo 169 da nova lei, segundo o qual os processos deverdo se submeter a trés linhas de
defesa (além do controle social) e a expedientes continuos e permanentes de gestao de riscos e
de controle preventivo, inclusive mediante a adogdo de recursos de tecnologia da informacéao.

Este tema sera abordado adiante.

3.3.2 A inteligéncia artificial e as trés linhas de defesa que subordinam as contratacoes

publicas

O artigo 169 da Nova Lei de LicitacGes prevé que as contratacfes publicas deverdo
submeter-se a praticas continuas e permanentes de gestdo de riscos e de controle preventivo,
inclusive mediante a adogao de recursos de tecnologia da informacéo, e, além de estarem
subordinadas ao controle social, sujeitar-se-do a trés linhas de defesa.

Estas linhas de defesa (que, repita-se, atuam paralelamente ao controle social e ndo
0 excluem) sdo classificadas pelo caput do referido artigo da seguinte maneira: (i) primeira
linha, constituida por servidores e empregados publicos, agentes de licitacdo e autoridades
administrativas que desempenham funcbes de governanca no 6rgdo ou entidade relacionadas
com as compras publicas; (ii) segunda linha, constituida pelas unidades que prestam
assessoramento juridico e exercem o controle interno do proprio 6rgdo ou entidade; e (iii)
terceira linha, constituida pelo 6rgao central de controle interno da administracdo publica e
pelos tribunais de contas.1’™®

A respeito das trés linhas de defesa estabelecidas expressamente pelo dispositivo,

Marcal Justen Filho (2021, p. 1685-1686) entende que se trata de uma previsao positiva, que

175 |ei n° 14.133/2021: Art. 169. As contratagOes pUblicas deverdo submeter-se a praticas continuas e permanentes
de gestdo de riscos e de controle preventivo, inclusive mediante adogdo de recursos de tecnologia da informacéo,
e, além de estar subordinadas ao controle social, sujeitar-se-do as seguintes linhas de defesa:

I - primeira linha de defesa, integrada por servidores e empregados publicos, agentes de licitacdo e autoridades
que atuam na estrutura de governanca do 6rgdo ou entidade;

Il - segunda linha de defesa, integrada pelas unidades de assessoramento juridico e de controle interno do préprio
6rgdo ou entidade;

111 - terceira linha de defesa, integrada pelo érgdo central de controle interno da Administracdo e pelo tribunal de
contas.

§ 1° Na forma de regulamento, a implementacdo das praticas a que se refere o caput deste artigo serd de
responsabilidade da alta administracdo do 6rgdo ou entidade e levara em consideragéo os custos e 0s beneficios
decorrentes de sua implementagdo, optando-se pelas medidas que promovam relagdes integras e confiaveis, com
seguranca juridica para todos os envolvidos, e que produzam o resultado mais vantajoso para a Administracao,
com eficiéncia, eficacia e efetividade nas contratacdes publicas.

§ 2° Para a realizaco de suas atividades, os 6rgdos de controle deverdo ter acesso irrestrito aos documentos e as
informacdes necessarias a realizacao dos trabalhos, inclusive aos documentos classificados pelo 6rgao ou entidade
nos termos da Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011, e o 6rgdo de controle com o qual foi compartilhada
eventual informacao sigilosa tornar-se-a corresponsavel pela manutencgéo do seu sigilo. [...]
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contraria a ideia arriscada e antidemocréatica de atribuir e concentrar em um Unico 6rgédo a
competéncia universal de exercer o controle. Na realidade, a previséo das trés linhas de defesa
concretiza uma atualizacdo das concepcdes de controle da atividade administrativa contratual,
promovendo a légica adequada de que o controle é uma atividade que se associa a dindmica da
atuacdo administrativa. A existéncia de controle institucionalizado, permanente e continuo é
fundamental para manter a atividade administrativa em conformidade com as regras juridicas
que a regulam.

Além disso, como mais um exemplo de delegacdo prevista pela Nova Lei de
LicitagBes, a forma de implementacao das préaticas continuas e permanentes de gestdo de riscos
e de controle preventivo, auxiliadas por ferramentas tecnoldgicas, deverd ser prevista em
regulamento. Ficara a cargo da alta administracdo do 6rgdo ou entidade a analise dos custos e
dos beneficios desta implementacdo, que deve optar por medidas que promovam relacGes
integras e confiaveis, seguranca juridica e resultados mais vantajosos para a administracdo
plblica, de forma eficiente, eficaz e efetival’® nas compras publicas (artigo 169, § 1°).

Outra medida prevista neste dispositivo legal é a determinacdo de que, para viabilizar
0 exercicio de suas funcdes, 0s 6rgaos de controle deverdo ter acesso irrestrito aos documentos
e as informacdes necessérias a realizacdo dos trabalhos, o que deve ocorrer nos termos da Lei
de Acesso a Informacdo (Lei n® 12.527/2011), sendo que, nas hip6teses de compartilhamento
de informac®es sigilosas, 0 6rgdo de controle que recebeu a informacdo sera corresponsavel
pela garantia do sigilo (artigo 169, § 2°).

Vale destacar que o modelo das trés linhas de defesa ndo é uma novidade exclusiva e
original da Nova Lei de Licitagdes. Quer-se dizer: a nova lei ndo criou, em seu artigo 169, o
modelo das trés linhas de controle, ainda que a sua antecessora, a Lei n® 8.666/1993, assim nao
dispusesse.t’’

De acordo com o que ensina José Carlos Loitey Bergamini (2021, p. 138-139) em

trabalho sobre o compliance na administracéo publica direta, 0 modelo das trés linhas de defesa

176 A respeito da eficiéncia, da eficacia e da efetividade nas contratagGes publicas, a serem viabilizadas pelas
préticas continuas e permanentes de gestéo de riscos e de controle preventivo, Marcal Justen Filho (2021, p. 1691)
explica que a eficiéncia “consiste na relagdo mais satisfatoria entre custos e beneficios, de modo a assegurar a
obtenc¢do dos melhores resultados em vista da utilizagdo dos recursos dispendidos”; por sua vez, a eficacia
“consiste na realizacdo potencial das finalidades buscadas, em vista da producdo dos resultados pretendidos™; e a
efetividade “reside na produgdo concreta de resultados satisfatorios”.

177 Diferentemente da Lei n° 8.666/1993, a Lei n° 13.303/2016 (Lei das Estatais) adota 0 modelo das trés linhas de
controle, como se verifica em seu artigo 9°, que estipula, em sintese, que a empresa publica e a sociedade de
economia mista deverdo adotar regras de estruturas e praticas de gestdo de riscos e controle interno que abranjam:
(i) acdo dos administradores e empregados; (ii) area responsavel por verificar o cumprimento de obrigacgdes e de
gestdo de riscos; e (iii) auditoria interna independente.
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surgiu ha mais de vinte anos com o objetivo de aperfeicoar a comunicacdo do gerenciamento
de riscos e dos controles internos por intermédio da compreensdo e descricdo das diversas
funcbes de controle. Dessa forma, segundo o modelo, mitiga-se o risco de confusdo, de
duplicacdo e de existéncia de lacunas na atribuicdo de responsabilidades, de sorte que o modelo
das trés linhas de defesa nédo representa um modelo de gestdo de riscos, mas uma melhor
definicdo de responsabilidades sobre esta gestdo, por meio da fixacédo de tarefas e identificagcdo
de responsaveis.

Na Nova Lei de Licitacdes, evidentemente, este modelo foi adequado para a sua
realidade, isto é, para versar sobre a gestdo de riscos e de controle das compras publicas
brasileiras. Isso é possivel de ser visualizado em razdo da manutencdo, na nova lei, dos
principios e das funcBes do modelo das trés linhas. Estes principios e estas funcbes evidenciam
que a primeira linha esta diretamente alinhada com a atuacdo do 6érgéo; a segunda linha esta
voltada ao fornecimento de assisténcia no gerenciamento de riscos; e a terceira linha esta
servindo como auditoria interna de avaliagdo e de assessoria independentes (INSTITUTE OF
INTERNAL AUDITORS, 2020, p. 3).

Inclusive, a estipulagdo das trés linhas de defesa e a preocupacdo com a identificacéo
de funcbes e de responsabilidades dos agentes estdo alinhadas ao principio de segregacdo de
fungdes previsto no artigo 5° no artigo 7°, § 1°, e no artigo 169, § 3°, Il, todos da Nova Lei de
LicitacBes'’®. A segregacdo de fungBes ¢ um principio basico de controle interno e serve para
identificar e separar as “atribuicdes ou responsabilidades entre diferentes pessoas,
especialmente as funcbes ou atividades-chave de autorizacdo, execucdo, atesto/aprovacdo,
registro e revisio ou auditoria” (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAOQ, 2021).

178 L ei n° 14.133/2021: Art. 5° Na aplicacdo desta Lei, serdo 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 eficicia, da segregacdo de func¢des, da motivacdo, da
vinculacdo 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
disposicdes do Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introdugdo as Normas do Direito
Brasileiro).

Art. 7°. [...] 8 1° A autoridade referida no caput deste artigo devera observar o principio da segregacao de funcdes,
vedada a designagdo do mesmo agente publico para atuagdo simultanea em fungdes mais suscetiveis a riscos, de
modo a reduzir a possibilidade de ocultacdo de erros e de ocorréncia de fraudes na respectiva contratagéo.

Art. 169. [...] 8 3° Os integrantes das linhas de defesa a que se referem os incisos I, Il e 11l do caput deste artigo
observardo o seguinte: [...] Il - quando constatarem irregularidade que configure dano a Administragdo, sem
prejuizo das medidas previstas no inciso | deste § 3°, adotaréo as providéncias necessarias para a apuracéo das
infracBes administrativas, observadas a segregacdo de fungdes e a necessidade de individualizagdo das condutas,
bem como remeterdo ao Ministério PUblico competente cdpias dos documentos cabiveis para a apuracdo dos
ilicitos de sua competéncia.
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Pode-se observar, assim, que a Nova Lei de Licitagfes traz em seu conteudo legal uma
nova modelagem de controle das contratacdes publicas, com vistas a modernizar estas
atividades e torna-las mais eficientes e organizadas, em atencdo as linhas de defesa e ao
principio da segregacao de funcgdes.

Feita essa apresentacdo sobre parcela do conteddo positivado da Nova Lei de
LicitacOes, que prevé o principio da segregacao de fungdes e as trés linhas de defesa em favor
do controle das compras publicas, para além do controle social (que atua em paralelo), é
possivel observar o seu potencial de incrementar a seguranca juridica em favor da modernizacéao
dos processos de contrataces publicas.

Este beneficio em potencial também se justifica em razao de que existe um permissivo
legal expresso que assegura o uso de ferramentas tecnoldgicas (o que inclui, evidentemente, o
desenvolvimento e a aplicacdo de inteligéncia artificial) na ado¢do de praticas continuas e
permanentes de gestdo de riscos e de controle preventivo, ou seja, no exercicio das atividades
de controle das contratacdes publicas.

Na prética, pode-se observar a autorizacdo legal expressa de adocdo de recursos de
tecnologia da informacéo para fins de controle, prevista no caput do artigo 169 da Nova Lei de
Licitagdes, como uma influéncia do objetivo dos processos de contratagdes publicas de
incentivar a inovagéo, contida no inciso IV do artigo 11 da norma.

A possibilidade descrita no caput do artigo 169 da norma representa uma medida
importante porque a Nova Lei de LicitacGes preza pela internalizacdo das fungdes de controle
das compras publicas na estrutura administrativa, com a adequada segregacao de funcdes,
especialmente a partir de uma articulagdo funcional e estrutural entre os 6rgaos de controle e 0s
Orgdos e as entidades contratantes de bens e servico. Para a nova lei, a internalizacdo e a
articulacdo entre os envolvidos permitirdo as almejadas praticas permanentes e continuas no
ambito de todos os 6rgaos administrativos, conforme estipulado pelo caput do seu artigo 169.
E como defendido exaustivamente, o uso de ferramentas tecnologicas se alinha a esta l6gica de
controle, dado que a tecnologia é capaz de desempenhar fungdes indispensaveis para garantir a
fiscalizacdo de condutas irregulares e a conformidade da administracdo publica no &mbito das
contratagdes publicas (JUSTEN FILHO, 2021, p. 1688-1691).

Esta visdo de que as tecnologias podem auxiliar a atuagdo administrativa também vem
ao encontro de uma das defesas realizadas neste trabalho, no sentido de que existe aos gestores
publicos um dever juridico de adotar solugdes de tecnologia da informagdo para apoiar o
desempenho das atividades administrativas contratuais, de controle ou de prestacao de servicos

publicos.

185



Importa mencionar que a pretendida difuséo das atividades de controle na estrutura
interna da administracdo publica é fortalecida, facilitada e instrumentalizada com a adocéo de
ferramentas tecnoldgicas, independentemente do seu grau de desenvolvimento. Isto &, tanto
solucdes tecnoldgicas mais basicas (a exemplo da adocgdo de sistemas de simples tramitacéo
eletronica de processos) como solu¢Ges mais avancadas (a exemplo do desenvolvimento e da
utilizacdo de sistemas de inteligéncia artificial) caminham lado a lado em dire¢do ao
aprimoramento do controle digital das contratac6es publicas.

Especificamente quanto as trés linhas de defesa estipuladas pelo artigo 169 da Nova
Lei de Licitagdes, a inteligéncia artificial (que precisa de processos administrativos eletronicos
para ser aplicada) pode ser aproveitada como ferramenta de apoio aos trabalhos
desempenhados pelos servidores e pelas unidades que compdem as respectivas frentes de
controle das compras publicas.

Inclusive, entende-se que os exemplos indicados no subtdpico 3.2.3 representam bem
as formas de como a inteligéncia artificial pode ser utilizada, mas agora com mais legitimidade
e seguranca juridica, considerando a existéncia de expressa previsdo legal na Nova Lei de
LicitacBGes. Levando-se igualmente em conta os esclarecimentos apresentados sobre como a
inteligéncia artificial funciona (subtopico 2.2.2), todas as trés linhas de defesa podem se
beneficiar de sistemas inteligentes em suas respectivas competéncias de controle dos processos
de contratagdes publicas.

Por exemplo, os servidores e as unidades relacionadas com o controle podem se valer
da inteligéncia artificial para: (i) estruturar dados inicialmente ndo estruturados, a fim de
facilitar a analise e o processamento por maquina; (ii) organizar automaticamente 0s
documentos dos processos administrativos; (iii) aplicar a técnica de ocerizagdo de arquivos em
imagem para transforma-los em formato texto pesquisavel; (iv) realizar o cruzamento de dados
para apurar possiveis Obices & participacdo de empresas em licitagbes em andamento ou a
contratacdo ao final; (v) reduzir a termo, de forma automatizada, as sessdes publicas gravadas
em audio e video; (vi) efetuar pesquisas de precos e verificar orgamentos, propostas e
cobrancas, a fim de identificar possiveis superfaturamentos ou sobreprecos; (vii) apoiar 0
processo de redacdo de relatdrios, decisdes e documentos em geral, com correcdo de texto e
sugestdo de jurisprudéncia e doutrina que podem ter relacdo com o caso concreto; (viii)
empreender a anonimizacdo de possiveis dados sensiveis e sigilosos, em atencdo as regras
impostas pela Lei de Acesso a Informag&o e pela Lei Geral de Protecdo de Dados Pessoais —

LGPD (Lei n° 13.709/2018); e (ix) criar acervos de decisdes administrativas e de modelos de
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atos administrativos a serem compartilhados entre os servidores publicos e as unidades de
controle dos 6rgéos e das entidades!’,

Estes exemplos, em especial os relacionados com a organizacdo e a pesquisa de
documentos, permitem que os servidores e as unidades de controle, sejam internos ou externos
(como os tribunais de contas), consigam cumprir outra determinag&o imposta pela Nova Lei de
Licitacbes, consistente em, quando da fiscalizacdo, desconsiderar o0s documentos
impertinentes, meramente protelatorios ou de nenhum interesse para o esclarecimento dos
fatos (artigo 170, § 3°). Nesta hipotese especificamente, a inteligéncia artificial pode auxiliar a
categorizar, organizar e verificar o que é potencialmente impertinente, para que, somente ent&o,
em ganho de eficiéncia, o resultado provisorio seja confirmado por um servidor.

Frise-se que estes exemplos ndo pretendem exaurir as hipoteses e as situa¢des em que
a inteligéncia artificial pode ser aproveitada e gerar resultados positivos as trés linhas de defesa
indicadas pelo artigo 169 da Nova Lei de Licitacdes (ou também ao controle social, dado que
os exemplos também podem ser aplicaveis a atividade desempenhada por cidaddos
interessados).

Até porque, em se tratando de ferramentas que operam mediante inteligéncia artificial,
vé-se como bastante improvavel um cenario em que seja possivel antecipar com seguranca
todas as possibilidades a serem desfrutadas em prol do controle das compras publicas, tendo
em vista se tratar de uma tecnologia em franco desenvolvimento e que é comumente concebida
para resolver problemas especificos (que, no ambito das contratacdes publicas, sdo inUmeros
ou até mesmo desconhecidos atualmente, pois surgirdo conforme a nova legislacdo for

aplicada).

3.3.3 Portal Nacional de Contratac6es Publicas: o locus ideal para o desenvolvimento e

a utilizacdo de sistemas inteligentes de controle

Finalmente, abordar-se-4, no contexto do controle das compras publicas, a t&o

referenciada novidade trazida pela Nova Lei de Licitagbes que goza de robusto potencial de

179 A respeito do uso da inteligéncia artificial para a criacdo de acervos de decisdes administrativas, informa-se
gue, em trabalho académico recente, desenvolvido em parceria com Fabiano Hartmann Peixoto e José Sérgio da
Silva Cristdvam (2020), defendeu-se o uso de inteligéncia artificial para a criagdo de uma Central de Jurisprudéncia
Administrativa, alimentada por decisdes administrativas de érgaos e entidades de todo o Brasil. No contexto da
Nova Lei de LicitacBes, uma base de dados desta natureza corrobora a diretriz da norma de aplicar san¢des com
razoabilidade, na mesma linha do que privilegia a Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro — LINDB
(Decreto-Lei n® 4.657/1942, alterado pela Lei n® 13.655/2018).
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transformacéo digital dos expedientes e dos processos de controle interno, externo e social das
compras publicas.

Trata-se do Portal Nacional de Contratacdes Publicas — PNCP, criado pelo artigo 174
da Nova Lei de Licitacdes para ser o sitio eletronico oficial de divulgacdo centralizada e
obrigatoria dos atos exigidos pela nova legislacdo (inciso 1) e de realizagdo facultativa das
contratagdes publicas pelos 6rgédos e pelas entidades dos Poderes de todos os entes federativos
(inciso I1). Em suma, o PNCP representa um repositdrio obrigatdrio de informacdes detalhadas
sobre as contratacdes publicas realizadas no Brasil e uma plataforma facultativa para a execugéo
dos atos administrativos necessarios ao processo de contratagdo publica, desde o seu
planejamento até a selecdo do particular a ser contratado e o recebimento do objeto da avenca.

O PNCP ¢ o instrumento que visa a solucionar um problema antigo das contratagdes
publicas brasileiras, que é a disponibilizacdo rara e fragmentada de informacdes. Apesar dos
avangos recentes, nem todos os procedimentos sdo integralmente eletronicos, ainda mais
porque, antes do advento da Nova Lei de LicitagcOes, isto ndo era tido como regra legal. Esta
realidade faz com que a compilacéo, a analise e o cruzamento de dados sejam dificeis até mesmo
para a atividade de controle interno e externo (naturalmente mais proximos da atuacdo
controlada), tornando-se um verdadeiro desafio para o controle social. Dessa forma, o
surgimento do PNCP, se implementado da forma prevista na legislagdo, proporcionara a
ampliacdo do monitoramento das compras publicas pela sociedade (MONTEIRO, 2020).

A propdsito, conforme destacado no subtdpico 1.3.2.2, a criacdo do PNCP permitira
que a administracdo publica consiga atender plenamente as exigéncias impostas pela legislacdo
quanto a divulgacdo das informacdes referentes as contratacfes publicas. Sem este portal, a
aplicacdo da Nova Lei de LicitacGes estaria 6rfd de operacionalizacdo, 0 que certamente
demandaria solugbes criativas (e perigosas, considerando a incerteza quanto ao que seria
considerado como regular pelos 6rgdos de controle) para driblar a falta do PNCP, cuja
importancia foi bem destacada pelo texto legal.

Langado em agosto de 2021, o PNCP se apresenta como uma ferramenta de suma
importancia para a promocao da transparéncia da administracdo publica, que conta com um
imenso potencial de transformar e viabilizar o controle efetivo das compras puablicas, em
especial o controle advindo da sociedade por intermédio do auxilio de ferramentas tecnoldgicas
e de inteligéncia artificial. E porque, por imposicdo legal (artigo 174, § 4°), o PNCP devera

180 O Portal Nacional de Contratagdes Publicas — PNCP foi langado no dia 9 de agosto de 2021 e, desde entdo, esta
disponivel em: https://pncp.gov.br/. Acesso em: 30 ago. 2021.
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adotar o formato de dados abertos e respeitar as exigéncias da Lei de Acesso a Informacéo (Lei
n® 12.527/2011), sem falar nas diversas informacdes cuja divulgacdo é obrigatdria no ambito
dos processos fundamentados na Nova Lei de Licitacdes.

Longe de almejar a repeticdo pura e simples do conteGdo do subtopico 1.3.2.2
referenciado acima, mas reconhecendo a sua pertinéncia para o que sera abordado a seguir, tem-
se que as informagdes de divulgacdo obrigatdria que serdo centralizadas no PNCP, durante a
aplicacdo da Nova Lei de LicitacGes, consistem em, por exemplo, de acordo com o seu artigo
174, § 2° (i) planos de contratacdo anuais; (ii) catalogos eletronicos de padronizacéo; (iii)
editais de credenciamento e de pré-qualificacdo, avisos de contratacdo direta e editais de
licitacdo e respectivos anexos; (iv) atas de registro de pregos; (v) contratos e termos aditivos; e
(vi) notas fiscais eletrénicas.

Ademais, em acordo com o artigo 174, § 3° o PNCP devera oferecer diversas
funcionalidades, dentre as quais: (i) um sistema de registro cadastral unificado; (ii) um painel
para consulta de precos, banco de precos em salde e acesso a base nacional de notas fiscais
eletronicas; (iii) um sistema de planejamento e gerenciamento de contratacdes, incluido o
cadastro de atesto de cumprimento de obrigagdes (previsto no artigo 88, § 4°, da nova lei); (iv)
um sistema eletrénico para a realizacdo de sess@es publicas; (v) o acesso ao Cadastro Nacional
de Empresas Inidoneas e Suspensas — Ceis e ao Cadastro Nacional de Empresas Punidas —
Cnep; e (vi) um sistema de gestdo compartilhada com a sociedade de informagdes referentes a
execucdo do contrato, que permita 0 envio, o0 registro, 0 armazenamento e a divulgacao de
mensagens de texto ou imagens, 0 acesso ao sistema informatizado de acompanhamento de
obras (previsto no artigo 19, Ill, da nova lei), a comunicagdo entre a populacdo, agentes
publicos e contratados, e a divulgacdo de relatorio final com informag6es sobre a consecucdo
dos objetivos que tenham justificado a contratacdo e eventuais condutas a serem adotadas para
0 aprimoramento das atividades administrativas.

Portanto, seja em razao da obrigacéo legal de adotar o formato de dados abertos, seja
porgue centraliza um amplo rol de informacdes relevantes sobre compras pablicas, é certo que
o Portal Nacional de Contratagdes Publicas — PNCP desempenhard uma funcdo de extrema
relevancia as atividades de controle interno, externo e social das licitacbes e contratos
administrativos, que poderdo contar com a disponibilizacdo de dados estruturados e facilmente
processaveis por sistemas de inteligéncia artificial. Com este portal e as suas funcionalidades a
disposicdo, os interessados em desenvolver sistemas inteligentes em prol do controle das

compras publicas terdo muitas possibilidades a explorar.
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E possivel visualizar uma situaco futura em que, com a plena utilizagio da Nova Lei
de Licitacdes e do PNCP, ferramentas de inteligéncia artificial sejam desenvolvidas e aplicadas
para analisar documentos eletronicos (planos, catalogos, editais, contratos e notas fiscais),
processar suas informacdes e empreender um cruzamento de dados a partir de uma base
historica, com o intuito de verificar, de forma automatizada, eventuais irregularidades que
possam existir nos processos de contrataces publicas. Sem falar, ainda, na possibilidade de
utilizar a inteligéncia artificial para, de maneira semelhante ao que ja vem sendo feito por 6rgaos
de controle interno e externo, cruzar dados a partir de sistemas unificados para verificar a
existéncia de possiveis circunstancias que impecam a participagdo ou a contratacdo de
determinada empresa (questdes societarias ou penalidades de suspensdo ou impedimento
vigentes).

E dizer, a inteligéncia artificial, por ser uma tecnologia que se alimenta de dados, tera
no PNCP um ambiente propicio para ser desenvolvida e utilizada pela administracéo publica e
pela sociedade, a exemplo do que j& ocorre no ambito dos 6rgdos de controle e de iniciativas
cidadas (conforme indicado no subtopico 3.2.3). A diferenca reside no fato de que, com a
criacdo e o lancamento do PNCP, a tendéncia é de que as informacdes publicas e de relevancia
para o controle das compras publicas estejam mais centralizadas, estruturadas, organizadas e
acessiveis ao publico. Tratam-se de caracteristicas benéficas a atividade controladora, as quais
espera-se sejam efetivamente concretizadas com a implementagdo completa do PNCP.

E importante observar que, como as informacdes estardo centralizadas no PNCP e
disponiveis facilmente ao publico (sem, inclusive, necessidade de cadastramento prévio), o
potencial de fiscalizacdo dos processos administrativos de compras publicas é imenso. Isso faz
com que o Portal Nacional de Contratacbes Publicas — PNCP seja visto como uma das
inovac0es trazidas pela Nova Lei de Licitacdes que possuem o maior potencial de transformar
0 campo das contratacbes publicas brasileiras, e certamente como a que mais beneficiara a
atividade interna, externa e social de controle.8

Ainda ha, contudo, muito para avancar até que o PNCP alcance e proporcione

efetivamente as fungdes que Ihe foram atribuidas pela Nova Lei de Licitagfes. Atualmente,

181 Apesar de existir receio sobre os riscos de falhas operacionais do PNCP, o que poderia causar grandes prejuizos
ao acesso as informagdes (JUSTEN FILHO, 2021, p. 663 e 1717), entende-se que esta preocupacao, apesar de
valida, ndo deve ser vista como um obstaculo substancial a implementacéo e a utilizagdo do PNCP. Isso porque a
realidade administrativa brasileira é recheada de exemplos em que o acesso a informacdes publicas esta, de certa
forma, vulneravel a falhas operacionais de informatica, mas sem que tenham causados prejuizos permanentes e
profundos (como € o caso dos portais da transparéncia, os quais também sdo responsaveis por centralizar um
grande volume de dados).
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menos de dois meses apds o seu lancamento'®?, a verso inicial do PNCP dispe de campos em
que podem ser inseridas as informacdes e os documentos de editais de licitacdo e avisos de
contratacéo, os expedientes de contratacdo direta por dispensa ou inexigibilidade, as atas de
registro de precos e os contratos administrativos e seus aditivos.

Até o momento, o volume de informacdes disponiveis € insignificante, sendo que as
areas destinadas aos editais de licitacdo e aos avisos de contratacdo foram as que mais
receberam informacdes, o que pode ser reflexo do uso ainda timido da Nova Lei de LicitacGes,
uma vez que a sua aplicacdo ainda ndo é obrigatoria e, em muitos casos, ainda careca de
regulamentacéo infralegal. Corrobora essa previsdo o fato de que o encaminhamento das
informagdes ao PNCP deve ser feito pelos 6rgdos e pelas entidades que empreenderem
contratacdes publicas fundamentadas na Nova Lei de LicitacGes. Para tanto, os sistemas ou
portais eletronicos plblicos e privados poderdo realizar o credenciamento®® necessario para se
integrar ao PNCP, de modo que, a partir de entdo, o envio das informacdes de contratacdes
publicas se dara de forma automatica.

Por fim, vale informar que existem autores (JUSTEN FILHO, 2021, p. 1716) que
defendem a auséncia de efeito vinculante para os Estados, os Municipios e o Distrito Federal
de utilizarem obrigatoriamente o PNCP em seus processos de contrata¢@es publicas, mas apenas
a administracdo publica federal, uma vez que a sua criacdo e a sua utilizagdo ndo configurariam
normas gerais de licitagdes e contratos administrativos. Apesar desta discussdo, que ndo é
objeto deste trabalho, entende-se que a funcdo do PNCP como um instrumento de transparéncia
e potencializador do controle das compras publicas permanecera ainda que, no caso concreto,
interprete-se a norma como aplicavel apenas a Unido, seja porque ainda persistiria a faculdade
de os demais entes federativos aderirem espontaneamente ao PNCP, seja porque ainda assim a
divulgacao centralizada de dados abertos sobre 0s processos de compras publicas federais teria

um grande impacto positivo a atividade de controle interno, externo e social.

3.4 CONCLUSAO PARCIAL DO CAPITULO

Neste terceiro capitulo, abordou-se a utilizacéo de ferramentas de inteligéncia artificial

em favor do controle das compras publicas, especialmente no ambito de aplicacdo da Lei n°

182 Estas informacdes foram obtidas no Portal Nacional de Contratages Publicas — PNCP, disponivel em:
https://pncp.gov.br/. Acesso em: 25 set. 2021.

18 As informacdes sobre o credenciamento e a integracdo de sistemas externos ao PNCP estdo disponiveis em:
https://www.gov.br/compras/pt-br/pncp/credenciamento. Acesso em: 30 ago. 2021.
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14.133/2021 (Nova Lei de LicitacOes), que almeja modernizar os processos de contratagcdes
publicas, adequando-os a realidade digital em que a sociedade brasileira esta inserida.

Com isso em vista, foram enfrentados os seguintes temas: (i) a relacdo existente entre
a estruturacao de dados e os sistemas de inteligéncia artificial; (ii) o modelo de governo como
plataforma de dados e a concretizagdo do dever de transparéncia ativa na administracao publica;
(iii) as funcionalidades proporcionadas pela inteligéncia artificial diante da existéncia de portais
eletronicos e da disponibilizacdo de dados estruturados pela administracdo puablica; (iv) o
controle administrativo como uma questdo de democracia e de liberdade perante o Estado; (V)
o0 controle das compras publicas na era digital; (vi) os exemplos atuais de uso de inteligéncia
artificial em prol do controle das compras publicas; (vii) o que esperar da inteligéncia artificial
no ambito do controle das compras publicas empreendidas com fundamento na Nova Lei de
LicitacGes; (viii) a inteligéncia artificial e as trés linhas de defesa que subordinam as
contratacdes publicas da Nova Lei de Licitagdes; e (ix) o Portal Nacional de ContratacGes
Publicas — PNCP como o locus ideal para o desenvolvimento e a utilizagdo de inteligéncia
artificial voltada ao controle das compras publicas.

De maneira concreta, verificou-se que o alinhamento entre a inteligéncia artificial e o
processo de estruturacdo de dados permite a descoberta de elementos que, enquanto formados
exclusivamente por dados néo estruturados (sem categorias predefinidas de dados), seriam de
dificil visualizacdo ou compreensdo pelos seres humanos. Por essa razdo, a estruturacao de
dados é vista como um fator que facilita o desenvolvimento e a utilizacdo da inteligéncia
artificial, especialmente voltada a uma finalidade especifica (como é o caso das ferramentas
concebidas para o controle das compras publicas).

Foi observado, também, que o modelo de governo como plataforma constitui um
importante viabilizador de transparéncia ativa de dados publicos, que favorece a participacéao
social nos processos de definicdo de politicas publicas, de inovacdo no setor publico e de
controle da administracdo publica, assim como proporciona, em razdo da disponibilizacdo de
dados ao amplo acesso na internet e, especialmente, em formato legivel por maquina, o
desenvolvimento e a utilizagio de inteligéncia artificial. E assim que a criacio e a manutengio
de portais eletrénicos, como o PNCP, recentemente criado pela Nova Lei de Licitagdes,
representam a concretizacdo de mais este modelo de administracdo publica, que se alinha ao
governo digital em prol da modernizagdo administrativa. Este modelo de governanca
transparece um falso paradoxo enfrentado por gestores publicos, qual seja, o de fornecer
proativamente as ferramentas necessarias para viabilizar o seu proprio controle por 6rgaos

internos e externos e, também, pela sociedade.
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Além disso, observou-se que o controle social é a forma de fiscalizacdo da
administragdo publica com o maior potencial de transformagéo em razdo do surgimento e do
desenvolvimento de novas tecnologias, em particular da inteligéncia artificial. Ou seja, 0s
modelos de administracao publica digital e de governo como plataforma de dados, com os seus
respectivos beneficios a digitalizacéo da atividade administrativa e a divulgacdo de informacdes
publicas relevantes, corroboram o aprimoramento do controle social e de novas formas de
controle difuso da administracdo publica.

Como exemplo desta nova realidade, foram trazidos ao trabalho alguns exemplos de
utilizacdo de inteligéncia artificial em prol do controle das contratagdes publicas, atualmente
empreendidas pelos 6rgdos de controle e pela sociedade, e que foram robustecidos com o
surgimento da pandemia de Covid-19. Sdo os casos: (i) do Tribunal de Contas da Unido — TCU
(sistemas Alice, Ménica, Sofia, Carina, Agata, Adele e LabContas); (ii) da Controladoria-Geral
da Unido — CGU (sistema Malha Fina de Convénios); (iii) do Tribunal de Contas do Municipio
do Rio de Janeiro — TCM/RJ (Painéis Covid); (iv) do Tribunal de Contas do Estado do Parana
— TCE/PR (sistema Robotic Process Automation — RPA); (v) do Tribunal de Contas do Estado
de S&o Paulo — TCE/SP (Sistema Auditoria Eletronica do Estado de Sdo Paulo — Audesp, 0
sistema de Anélise de Redes Societérias e a Ferramenta de Analise de Risco de Obras — FARO);
e (vi) do projeto Operacdo Serenata de Amor (ferramentas Rosie, Jarbas e Querido Diario).

Nesse contexto, constatou-se que, atualmente, o uso de sistemas de inteligéncia
artificial para auxiliar o controle das compras e dos gastos publicos, seja por parte do proprio
poder publico (6rgdos internos e externos de controle), seja por parte da sociedade (controle
social), avangou nos ultimos anos e ja proporciona beneficios consistentes. Entende-se que
agora, com a aplicacdo da Nova Lei de LicitacOes e a criacdo do Portal Nacional de Compras
Publicas — PNCP, a tendéncia é de que este avanco perdure e acelere ainda mais, ja que as
informagdes referentes as contratacdes de bens e servicos estardo centralizadas em um Unico
portal eletronico, o que facilitard& os processos de desenvolvimento e de utilizagdo de
inteligéncia artificial em prol do controle administrativo. De certo modo, esta sendo trilhada a
superacdo do falso paradoxo do gestor que tem receio de disponibilizar ferramentas que
viabilizam a sua fiscalizagé&o.

Tambem, foram elencadas algumas formas de como a inteligéncia artificial pode
auxiliar os trabalhos dos servidores e das unidades relacionadas com o controle das compras
publicas, no ambito dos processos levados adiante por meio da Nova Lei de LicitagBes (que
estipulou, em seu artigo 169, as trés linhas de defesa que subordinam as contratagdes publicas,

para além do controle social). Por exemplo, os sistemas de inteligéncia artificial podem
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contribuir com: (i) a estruturacdo de dados inicialmente n&o estruturados, a fim de facilitar a
andlise e 0 processamento por maquina; (ii) a organizacdo automatizada de documentos dos
processos administrativos; (iii) a aplicacdo da técnica de ocerizacdo de arquivos em imagem
para transforma-los em formato texto pesquisavel; (iv) a realizacdo do cruzamento de dados
para apurar possiveis Obices a participacdo de empresas em licitagdes em andamento ou a
contratacdo ao final; (v) a redugdo a termo, de forma automatizada, das sessdes publicas
gravadas em audio e video; (vi) a realizacdo de pesquisas de precos e a verificacdo de
orcamentos, propostas e cobrancas, a fim de identificar possiveis superfaturamentos ou
sobreprecos; (vii) 0 apoio ao processo de redacgdo de relatérios, decisGes e documentos em geral,
com correcdo de texto e sugestdo de jurisprudéncia e doutrina que podem ter relacdo com o
caso concreto; (viii) a realizacdo de anonimizacéo de possiveis dados sensiveis e sigilosos, em
atencdo as regras impostas pela Lei de Acesso a Informacédo (Lei n® 12.527/2011) e pela Lei
Geral de Protegéo de Dados Pessoais — LGPD (Lei n°® 13.709/2018); e (ix) a criagdo de acervos
de decisbes administrativas e de modelos de atos administrativos a serem compartilhados entre
os servidores publicos e as unidades de controle dos 6rgédos e das entidades.

Exemplos como estes serdo possiveis de serem empreendidos por ferramentas de
inteligéncia artificial porque, com o Portal Nacional de Contratacdes Publicas — PNCP, diversas
informacdes relevantes a atividade de controle das compras publicas serdo divulgadas de
maneira centralizada. Em acordo com o artigo 174, 8 2° da Nova Lei de Licitagdes, 0 PNCP
conterd informacGes sobre: (i) planos de contratacdo anuais; (ii) catdlogos eletrbnicos de
padronizacdo; (iii) editais de credenciamento e de pré-qualificacdo, avisos de contratacdo direta
e editais de licitacdo e respectivos anexos; (iv) atas de registro de precos; (v) contratos e termos
aditivos; e (vi) notas fiscais eletrdnicas. O PNCP também oferecera (artigo 174, § 3°) diversas
funcionalidades, dentre as quais: (vii) um sistema de registro cadastral unificado; (viii) um
painel para consulta de precos, banco de precos em salde e acesso & base nacional de notas
fiscais eletronicas; (ix) um sistema de planejamento e gerenciamento de contrata¢des, incluido
0 cadastro de atesto de cumprimento de obrigacdes (previsto no artigo 88, 8§ 4°, da nova lei);
(X) um sistema eletrénico para a realizacdo de sessdes publicas; (xi) o acesso ao Cadastro
Nacional de Empresas Inidoneas e Suspensas — Ceis e ao Cadastro Nacional de Empresas
Punidas — Cnep; e (xii) um sistema de gestdo compartilhada com a sociedade de informagdes
referentes a execucdo do contrato, que permita o envio, o registro, 0 armazenamento e a
divulgacdo de mensagens de texto ou imagens, 0 acesso ao sistema informatizado de
acompanhamento de obras (previsto no artigo 19, Ill, da nova lei), a comunicagdo entre a

populacgéo, agentes pablicos e contratados, e a divulgacao de relatorio final com informacdes
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sobre a consecucdo dos objetivos que tenham justificado a contratagdo e eventuais condutas a
serem adotadas para o aprimoramento das atividades administrativas.

Portanto, seja em razéo da obrigacéo legal de adotar o formato de dados abertos (artigo
174, 8§ 4°, da nova lei), seja porque centraliza um amplo rol de informagdes relevantes sobre
compras publicas, é certo que o PNCP desempenhara uma funcdo de extrema relevancia as
atividades de controle interno, externo e social das licitagdes e contratos administrativos, que
poderdo contar com a disponibilizacdo de dados estruturados, acessiveis e facilmente
processaveis por sistemas de inteligéncia artificial.

Conclui-se, portanto, que a inteligéncia artificial, por ser uma tecnologia que se
alimenta de dados, terd no Portal Nacional de Contrataces Publicas — PNCP um ambiente
propicio para ser desenvolvido e utilizado pela administracdo publica e pela sociedade
brasileiras, a exemplo do que ja vem ocorrendo no ambito dos 6rgdos de controle e de iniciativas
da sociedade. A diferenca reside no fato de que, com a criacdo e o langamento do PNCP, a
tendéncia é de que as informacdes publicas e de relevancia para o controle das compras publicas
estejam mais centralizadas, estruturadas, organizadas e acessiveis ao publico. Tratam-se de
caracteristicas benéficas a atividade controladora, as quais espera-se sejam efetivamente

concretizadas com a implementacdo completa do PNCP.
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4 CONCLUSAO

A pesquisa desenvolvida neste trabalho identificou, como base para o avanco do
estudo, a presenca da diretriz de incentivo a inovacdo no ordenamento juridico brasileiro e a
sua insercdo como objetivo dos processos de contratagdes publicas, conforme previsto no artigo
11 da Nova Lei de Licitagdes. Verificou-se que, para além de representar, formalmente, uma
diretriz e um objetivo aplicaveis a administracdo publica brasileira, o incentivo a inovacéo
acabou por modernizar e influenciar outros dispositivos normativos em favor do modelo de
administragdo puablica digital, dos processos administrativos eletronicos de compras pablicas e
da centralizagdo de suas informagdes em um portal eletrénico acessivel (Portal Nacional de
Contratacdes Publicas — PNCP). Constatou-se também que este fendmeno favorece o controle
interno, externo e social sobre as contratacdes publicas, o que é imprescindivel para o regular e
adequado desempenho das fungdes constitucionais do Estado brasileiro.

Nesse sentido e em alinhamento a caracteristica do modelo digital de administracdo
publica, que se vale de ferramentas tecnoldgicas para incrementar a sua atuacdo, como 0s
sistemas de inteligéncia artificial, procurou-se destacar como esta tecnologia pode servir de
instrumento de inovacdo capaz de apoiar o controle das contratagdes publicas fundamentadas
na Nova Lei de Licitaces.

O propdsito, que se considera atingido, foi o de tornar mais compreensivel a relagéo
entre 0 Direito Administrativo do século XXI e as tecnologias mais modernas, como a
inteligéncia artificial, especialmente no que toca as licitacdes e aos contratos administrativos.
Com isso, ofereceu-se singela contribuicdo para a atuacdo dos operadores juridicos interessados
e envolvidos com o tema, a exemplo de gestores publicos que almejam inovar na esfera publica,
bem como de servidores publicos e cidaddos que visam a exercer a atividade de controle interno,
externo e social das compras publicas.

Durante a pesquisa realizada e a redagdo do presente trabalho, diversas conclusoes
relevantes e pertinentes foram alcangadas, as quais ja se encontram parcialmente apresentadas
ao final de cada capitulo, de acordo com o que sera exposto a seguir.

No primeiro capitulo, verificou-se que as compras publicas representam um relevante
percentual do PIB brasileiro, 0 que permite observar um possivel impacto das contrataces
publicas em préaticas e comportamentos da prépria administracdo publica e da sociedade em
geral. Isso ocorre pelo fato de que a administracdo publica, por ndo possuir a expertise
necessaria para desempenhar sozinha todas as func¢des constitucionais que Ihe cabem, precisa

buscar na iniciativa privada o conhecimento adequado e necessario para o fornecimento de bens
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e servicos, a fim de concretizar os direitos dos cidaddos (razdo de existir da administracéo
publica).

E esse modelo de Estado contratante que acaba por influenciar condutas na rotina
administrativa e nas atividades produtivas da sociedade, tanto em razéo das peculiaridades do
processo administrativo eletronico de contratagcdo (que exige adaptacéo por parte dos agentes
publicos e econdmicos envolvidos), como por conta do objeto que estd sendo contratado (que
surge como uma oportunidade de negdcio para os potenciais fornecedores). Sem falar, ainda,
no surgimento de novas formas de divulgacéo de informacg6es publicas, a exemplo do Portal
Nacional de Contratacdes Publicas — PNCP, que tem o potencial de influenciar o
desenvolvimento de ferramentas de inteligéncia artificial para auxiliar o controle das compras
publicas fundamentadas na Nova Lei de Licitacdes.

Além disso, considerando que os direitos e os interesses dos cidadaos nao sdo estaticos,
por sofrerem influéncia pelo avanco do desenvolvimento tecnolégico da humanidade,
igualmente ndo o sdo os deveres constitucionais da administragdo publica, a qual precisa
acompanhar a realidade e se reestruturar para permanecer desempenhando as suas funcdes.
Nesse cenario, exalta-se a importancia da inovacdo no ambito das contratac@es publicas, a fim
de reformular, melhorar, incrementar ou criar processos ou procedimentos administrativos para
adequar as funcBes constitucionais administrativas a realidade tecnoldgica vivenciada pela
sociedade brasileira do século XXI. Valendo-se do poder de compra do Estado, é possivel
induzir a inovacdo interna do poder publico (rotinas administrativas e controle interno e
externo) e externa a ele (atividade produtiva da sociedade e controle social), por intermédio da
digitalizacéo dos processos administrativos e da adocéo de ferramentas tecnoldgicas (como as
que operam mediante inteligéncia artificial).

Nos Ultimos anos, o legislador brasileiro, atento a essa realidade, vem inserindo no
ordenamento juridico diversas disposi¢des atinentes ao dever do Estado de incentivo a
inovacdo, como € o caso da Emenda Constitucional n°® 85/2015, da Lei de Inovacgdo (Lei n°
10.973/2004, alterada pela Lei n° 13.243/2016), da Lei n° 14.129/2021 (Lei do Governo
Digital) e do Marco Legal das Startups (Lei Complementar n® 182/2021), dentre outras normas.
Com o advento da Lei n°® 14.133/2021, conhecida como a Nova Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos, ndo foi diferente e trouxe o ambiente de contratacfes publicas para mais
proximo da necessaria inovagao administrativa, estabelecendo o incentivo a inova¢do como
objetivo a ser perseguido pelos processos de contrataces publicas e conferindo uma maior

seguranga juridica aos gestores publicos que efetivamente agem para modernizar as atividades
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administrativas, os quais eventualmente podem ser prejudicados em razdo de um controle
excessivo e descolado da realidade.

A positivacao deste racional de incentivo a inovacdo no ordenamento juridico especial
que institui 0 novo regime de contratacfes pela administracdo publica, inaugurado pela Nova
Lei de LicitagGes, € um importante movimento em favor da maratona de modernizagdo da
gestdo administrativa e da adog&do de solucdes inovadoras no ambito da administracdo publica
brasileira.

Isso porque a Nova Lei de Licitagdes vai além de apenas estabelecer, genericamente,
0 incentivo a inovagdo como objetivo dos processos de contrataces publicas. Diversos de seus
dispositivos preveem regras especificas e claras que representam uma transformacdo da
atividade administrativa em direcdo ao paradigma da administracdo publica digital, como € o
caso: (i) do uso preferencial de processos administrativos eletrdnicos para a tramitacdo das
licitacdes e contratacOes diretas, em todas as suas fases (interna, externa e contratual); (ii) da
criacdo do Portal Nacional de Contratagdes Publicas — PNCP, que servird como importante
instrumento de disponibilizacéo e de centralizacdo de dados passiveis de serem processados por
ferramentas de inteligéncia artificial, viabilizando, assim, com mais eficiéncia, o controle
interno, externo e social; e (iii) da nova modalidade de licitacdo denominada didlogo
competitivo, que legitima e concede transparéncia e seguranca juridica aos dialogos publico-
privados atinentes a busca por solugdes das necessidades administrativas.

Nesse cenario de compras publicas que induzem praticas e comportamentos na
sociedade brasileira e que se relacionam intimamente com a inovacdo tecnoldgica,
especialmente por intermédio da Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos (que
institui regras e procedimentos que se alinham a digitalizacdo dos processos de contratacdes
publicas), surge-se o paradigma da administracdo publica digital.

No segundo capitulo, abordou-se este modelo digital de administracdo publica, cuja
atuacdo se da por processos administrativos eletronicos e pela adocdo da inteligéncia artificial
para apoiar a atividade administrativa e viabilizar o seu controle interno, externo e social.
Defendeu-se que a digitalizacdo da estrutura administrativa se apresenta como imprescindivel
ao caminho de aproximacdo da gestdo publica & realidade tecnoldgica vivenciada pelos
cidad&os brasileiros neste século XXI.

Verificou-se que o paradigma da administracéo publica digital ressalta a importancia
de digitalizar a atividade administrativa e de dispor de processos administrativos eletrdnicos,
em especial apds a edicdo da Lei n° 14.129/2021 (Lei do Governo Digital), que estabelece

principios e instrumentos para a implementacdo deste modelo e para o aumento da eficiéncia
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publica. Esta norma se preocupa com os riscos e 0s beneficios do uso de dados, assim como
preza pela sua legibilidade por maquina, a fim de serem processaveis por sistemas de
inteligéncia artificial.

Observou-se que o espirito da Lei do Governo Digital € movido por diversos principios
e diretrizes elencados pelo seu artigo 3°, cujos enunciados estdo relacionados entre si e podem
ser classificados em seis categorias, desenvolvidas neste trabalho com o objetivo de facilitar a
compreensdo da finalidade da norma: (1) acessibilidade a administracéo publica em formato
digital; (2) transparéncia e controle da administracdo publica; (3) aumento da eficiéncia
publica; (4) prestacao de servicos publicos e uso de dados; (5) relacionamento publico-publico
e publico-privado; e (6) incentivo a inovacdo e ao desenvolvimento tecnoldgico no setor
publico.

Explorou-se também a trilha de 10 (dez) passos, elaborada pelo Ministério da
Economia do Governo Federal e disponibilizada na internet, que visa a auxiliar os demais entes
federativos no processo de implementacdo de uma estratégia digital de transformacdo de
servicos publicos em nivel local (estadual e municipal), representando um importante
instrumento para a digitalizacdo das atividades administrativas no Brasil, tdo essenciais para
viabilizar o modelo de administracdo publica digital.

Demonstrou-se que o processo administrativo eletrdnico ndo é apenas o caminho ideal
e necessario pelo qual o ato administrativo precisa passar até ser concretizado, como requisito
de validade, mas também é o requisito para a implementacdo do modelo de administracdo
publica digital, tendo em vista que somente por intermédio de processos eletrdnicos é que a
atividade administrativa poderé se valer de tecnologias modernas, como a inteligéncia artificial,
e assim estar alinhada com uma sociedade tecnolégica inserida no século XXI.

Ainda, com o fim de introduzir o assunto da inteligéncia artificial e de permitir um
melhor entendimento desta ferramenta de inovagdo, enfrentou-se a temética da inteligéncia
artificial propriamente dita, como exemplo de inovacao tecnoldgica que possui o potencial de
transformar a maneira de desempenhar as funcGes administrativas. Apresentaram-se a definicdo
de inteligéncia artificial, os seus conceitos basicos e o seu modus operandi, abordando o tema
do aprendizado de maquina (machine learning) e os mitos que rodeiam o seu processo de
desenvolvimento e de utilizacdo, os quais podem e devem ser enfrentados por meio de regras
da inteligéncia artificial.

Como a inteligéncia artificial é uma tecnologia disruptiva e possuidora de um grande
potencial para apoiar o enfrentamento de diversos desafios na execucgéo de tarefas em inimeros

setores da sociedade, e em especial as desempenhadas na esfera administrativa, defendeu-se a
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imprescindibilidade de que os sistemas tecnol6gicos estejam adequados as regras e aos
principios que regulamentam o agir administrativo, tendo em vista que os direitos dos
individuos podem sofrer impactos pelo uso inadequado desta tecnologia.

Além disso, frisou-se que a adequacao do processo de desenvolvimento e de utiliza¢éo
de toda e qualquer ferramenta tecnoldgica, em especial dos sistemas de inteligéncia artificial,
também precisa levar em consideracdo as particularidades das diferentes administragdes
publicas existentes, cada qual com suas caracteristicas e capacidades, que sdo tipicas de um pais
de proporcdes continentais como o Brasil. Isso porque o cenario de desigualdade entre os entes
federados faz com que, enquanto algumas administragdes publicas (especialmente a federal, as
estaduais e as de grandes Municipios) se aproveitam dos beneficios decorrentes da adocao de
novas e modernas tecnologias, desenvolvendo-se em ritmo acelerado, as administracdes
municipais de pequeno porte permanecem estagnadas com um modelo ultrapassado e analdgico
de estrutura administrativa.

Diante disso, a adocao de referenciais éticos passa a ter uma especial relevancia e
pertinéncia aos processos de pesquisa, de desenvolvimento e de utilizacdo de ferramentas de
inteligéncia artificial na administracdo publica e na sociedade, a fim de mitigar ao maximo o
risco de que prejuizos aos individuos sejam concretizados, o0 que pode ocorrer, por exemplo,
mediante a existéncia de opacidade no processamento do sistema de inteligéncia artificial ou
por intermédio do enviesamento de solugdes entregues pela inteligéncia artificial.

Destacou-se, assim, a importancia de existirem mecanismos que garantam a
representacdo substancial, a transparéncia e o controle da inteligéncia artificial, os quais estao
contidos em standards internacionais ja existentes, a exemplo dos principios e recomendacdes
aos governos, as empresas e aos individuos envolvidos com sistemas inteligentes estabelecidos
pela OCDE, pelo Conselho da Europa, pela Unido Europeia, pelo ITECHLAW e, recentemente,
pelo Brasil, por intermédio da instituicdo da Estratégia Brasileira de Inteligéncia Artificial —
EBIA.

No terceiro capitulo, abordou-se a utilizagdo de ferramentas de inteligéncia artificial
em favor do controle das compras publicas, especialmente no ambito de aplicacdo da Lei n°
14.133/2021 (Nova Lei de LicitacOes), que almeja modernizar os processos de contratagdes
publicas, adequando-os a realidade digital em que a sociedade brasileira estd inserida e
privilegiando a adogdo de processos administrativos eletrénicos, a pratica de atos digitais e a
disponibilizagdo de informacGes relevantes ao controle em portal eletrénico acessivel ao

publico.
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De maneira concreta, verificou-se que o alinhamento entre a inteligéncia artificial e o
processo de estruturacdo de dados permite a descoberta de elementos que, enquanto formados
exclusivamente por dados ndo estruturados (sem categorias predefinidas de dados), seriam de
dificil visualizacdo ou compreensdo pelos seres humanos. Por essa razéo, a estruturacdo de
dados ¢ vista como um fator que facilita o desenvolvimento e a utilizagdo da inteligéncia
artificial, especialmente voltada a uma finalidade especifica (como é o caso das ferramentas
concebidas para o controle das compras publicas).

Observou-se, também, que o modelo de governo como plataforma constitui um
importante viabilizador de transparéncia ativa de dados publicos, que favorece a participagdo
social nos processos de definicdo de politicas publicas, de inovacdo no setor publico e de
controle da administracdo publica, assim como proporciona, em razdo da disponibilizacdo de
dados ao amplo acesso na internet e, especialmente, em formato legivel por maquina, o
desenvolvimento e a utilizago de inteligéncia artificial. E assim que a criagio e a manutencao
de portais eletrdnicos, como o Portal Nacional de Contratagdes Publicas — PNCP, recentemente
criado pela Nova Lei de Licitaces, representam a concretizacdo de mais este modelo de
administracdo publica, que se alinha ao governo digital em prol da modernizacdo
administrativa.

Este modelo de governanca transparece um desafio enfrentado por gestores publicos,
qual seja, o de fornecer proativamente as ferramentas necessarias para viabilizar o seu proprio
controle por érgdos internos e externos e, também, pela sociedade. Este falso paradoxo de
fornecer informacdes para viabilizar o seu proprio controle representa um dos fatores mais
dificeis de serem superados no processo de implementacdo de uma verdadeira transparéncia
ativa que milite em favor do controle da administracdo publica. Trata-se de costume
administrativo de resisténcia a publicidade que precisa ser superado e que, em uma sociedade
democratica inserida na era digital, fortemente contraria a opacidade administrativa e amparada
por instrumentais tecnologicos, pode gerar consequéncias negativas contra aqueles que insistem
em agir sob as sombras e sob a informalidade.

Além disso, verificou-se que o controle social é a forma de fiscalizacdo da
administracdo publica com o maior potencial de transformacdo em razdo do surgimento e do
desenvolvimento de novas tecnologias, em particular da inteligéncia artificial. Ou seja, 0s
modelos de administracdo publica digital e de governo como plataforma de dados, com os seus
respectivos beneficios a digitalizacdo da atividade administrativa e a divulgagéo de informagdes
publicas relevantes, corroboram o aprimoramento do controle social e de novas formas de

controle difuso da administracdo publica.
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Como exemplo desta nova realidade, foram trazidos ao trabalho alguns exemplos de
utilizacdo de inteligéncia artificial em prol do controle das contratagdes publicas, atualmente
empreendidas pelos 6rgdos de controle e pela sociedade, e que foram robustecidos com o
surgimento da pandemia de Covid-19. Nesse contexto, constatou-se que, atualmente, o uso de
sistemas de inteligéncia artificial para auxiliar o controle das compras e dos gastos publicos,
seja por parte do préprio poder publico (6rgdos internos e externos de controle), seja por parte
da sociedade (controle social), avancou nos ultimos anos e ja proporciona beneficios
consistentes.

Entende-se que agora, com a aplicagéo da Nova Lei de LicitacOes e a criagéo do Portal
Nacional de Compras Publicas — PNCP, a tendéncia é de que este avango perdure e acelere
ainda mais, ja que as informacdes referentes as contratacdes de bens e servigos estardo
centralizadas em um Unico portal eletrdnico, o que facilitara os processos de desenvolvimento
e de utilizacdo de inteligéncia artificial em prol do controle administrativo. De certo modo, esta
sendo trilhada a superacdo do falso paradoxo do gestor que tem receio de disponibilizar
ferramentas que viabilizam a sua fiscalizacéo.

Foram, outrossim, elencadas algumas formas de como a inteligéncia artificial pode
auxiliar os trabalhos dos servidores e das unidades relacionadas com o controle das compras
publicas, no ambito dos processos levados adiante por meio da Nova Lei de LicitacGes (que
estipulou, em seu artigo 169, as trés linhas de defesa que subordinam as contratac6es publicas,
para além do controle social). Por exemplo, os sistemas de inteligéncia artificial podem
contribuir com: (i) a estruturacdo de dados inicialmente ndo estruturados, a fim de facilitar a
analise e 0 processamento por maquina; (ii) a organizacdo automatizada de documentos dos
processos administrativos; (iii) a aplicacdo da técnica de ocerizacdo de arquivos em imagem
para transforma-los em formato texto pesquisavel; (iv) a realizacdo do cruzamento de dados
para apurar possiveis Obices & participacdo de empresas em licitagdes em andamento ou a
contratacdo ao final; (v) a reducdo a termo, de forma automatizada, das sessbes publicas
gravadas em audio e video; (vi) a realizacdo de pesquisas de precos e a verificacdo de
orcamentos, propostas e cobrangas, a fim de identificar possiveis superfaturamentos ou
sobreprecos; (vii) 0 apoio ao processo de redagdo de relatorios, decisdes e documentos em geral,
com correcdo de texto e sugestdo de jurisprudéncia e doutrina que podem ter relacdo com o
caso concreto; (viii) a realizacdo de anonimizacgéo de possiveis dados sensiveis e sigilosos, em
atencdo as regras impostas pela Lei de Acesso a Informagdo (Lei n® 12.527/2011) e pela Lei
Geral de Protecdo de Dados Pessoais — LGPD (Lei n°® 13.709/2018); e (ix) a criagéo de acervos
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de decisdes administrativas e de modelos de atos administrativos a serem compartilhados entre
os servidores publicos e as unidades de controle dos érgdos e das entidades.

Exemplos como estes poderdo ser empreendidos por ferramentas de inteligéncia
artificial porque, com o Portal Nacional de Contratacbes Publicas — PNCP, diversas
informacdes relevantes a atividade de controle das compras publicas serdo divulgadas de
maneira centralizada®. Portanto, seja em razio da obrigacéo legal de adotar o formato de dados
abertos (artigo 174, 8§ 4°, da nova lei), seja porque centraliza um amplo rol de informacGes
relevantes sobre compras publicas, é certo que o PNCP desempenhara uma funcédo de extrema
relevancia as atividades de controle interno, externo e social das licitacbes e contratos
administrativos, que poderdo contar com a disponibilizacéo de dados estruturados, acessiveis e
facilmente processaveis por sistemas de inteligéncia artificial.

Conclui-se, portanto, que a inteligéncia artificial, por ser uma tecnologia que se
alimenta de dados, encontrara na Nova Lei de Licitacdes e no PNCP um ambiente propicio para
ser desenvolvida e utilizada pela administracdo publica e pela sociedade brasileiras. E o que
vem ocorrendo no ambito dos 6rgdos de controle e de iniciativas provenientes dos particulares,
em razdo da tendéncia de que as informacdes publicas e de relevancia para o controle das
compras publicas estejam mais centralizadas, estruturadas, organizadas e acessiveis ao publico,
0 que facilita a implementacdo desta tecnologia e se alinha aos modelos de administracao
publica digital e de governo como plataforma de dados.

184 Em acordo com o artigo 174, § 2°, da Nova Lei de Licitagdes, o PNCP contera informag@es sobre: (i) planos
de contratacdo anuais; (ii) catalogos eletrénicos de padronizacdo; (iii) editais de credenciamento e de pré-
qualificagdo, avisos de contratacdo direta e editais de licitacdo e respectivos anexos; (iv) atas de registro de pregos;
(v) contratos e termos aditivos; e (vi) notas fiscais eletrénicas. O PNCP também oferecerd (artigo 174, § 39)
diversas funcionalidades, dentre as quais (i) um sistema de registro cadastral unificado; (ii) um painel para consulta
de precos, banco de precos em salide e acesso a base nacional de notas fiscais eletrdnicas; (iii) um sistema de
planejamento e gerenciamento de contratacOes, incluido o cadastro de atesto de cumprimento de obrigagdes
(previsto no artigo 88, § 4°, da nova lei); (iv) um sistema eletrdnico para a realizagdo de sessdes publicas; (v) o
acesso ao Cadastro Nacional de Empresas Inidoneas e Suspensas — Ceis e ao Cadastro Nacional de Empresas
Punidas — Cnep; e (vi) um sistema de gestdo compartilhada com a sociedade de informagdes referentes a execugéo
do contrato, que permita o envio, o registro, o armazenamento e a divulgacdo de mensagens de texto ou imagens,
0 acesso ao sistema informatizado de acompanhamento de obras (previsto no artigo 19, Ill, da nova lei), a
comunicacgdo entre a populagao, agentes publicos e contratados, e a divulgacao de relatério final com informagdes
sobre a consecucao dos objetivos que tenham justificado a contratacdo e eventuais condutas a serem adotadas para
0 aprimoramento das atividades administrativas.
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