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RESUMO

A investigacdo explora um panorama atual Unico, ressaltando a
incomparabilidade dos avancos tecnologicos contemporaneos com outras conquistas
historicas nesse campo. Aborda a temética da inteligéncia artificial e a inter-relagdo entre
maquinas e seres humanos, abrangendo ndo apenas 0s seres vivos, como também, fatores
ambientais, cujas ferramentas tecnoldgicas passaram a regular diversos aspectos da vida
cotidiana. Aponta o contexto da eficiéncia dos sistemas tecnologicos e 0s casos notaveis
de inteligéncia artificial, evidenciando o impacto da IA na sociedade. Descreve a
utilizacdo de tecnologia pelos Estados que reconhecem a relevancia da IA, com destaque
para o Brasil, que embora ndo lidere em investimentos, destaca-se pela promogédo de
politicas publicas que contemplam inteligéncia artificial. Enfatiza a aplicacdo de
tecnologias inovadoras na Administracdo Publica, ressaltando o papel do Estado Social
na implementacdo de novas tecnologias para garantir direitos fundamentais. A pesquisa
delimita-se na atuacdo dos Tribunais de Contas que acompanham o avanco tecnoldgico,
em especial, objetiva investigar a incorporacéo da inteligéncia artificial como instrumento
estratégico nos Tribunais de Contas, frisando sua potencialidade na anélise de dados
complexos, ndo estruturados, com a possibilidade da conjugacdo e extracdo de valor
relacionado aos ativos de informacéo, inerente aos dados. Pretende desvendar tanto os
beneficios proporcionados pela inteligéncia artificial, como também apontar os seus
desafios éticos, regulatdrios e, evidentemente, 0s riscos que permeiam sua implementacdo
no @mago das instituicdes responsaveis pela fiscalizacdo da gestdo publica. A dissertacédo
se orienta a partir das seguintes questdes: a presenca humana sera eventualmente
dispensada? Quais seriam os limites de desenvolvimento da atuacdo da IA na
Administracdo Publica? De que forma a A poderia ser utilizada para fomentar e melhorar
a qualidade da avaliacdo de politicas publicas pelo controle externo exercido pelos
Tribunais de Contas? A implementacdo da IA é abordada como um desafio ambivalente,
enfatizando a obrigagdo de incorporé-la, mas simultaneamente, a necessidade de sua
contencdo pelos limites juridico-administrativos, alinhados as premissas constitucionais.
A metodologia adotada orienta-se por técnicas de investigacdo voltadas para uma
concepcao hipotética-dedutiva, visando contribuir para o aprimoramento das préaticas de
controle externo diante das transformacdes socioecondmicas. Desenvolve-se por meio de
abordagem critica e propositiva, aventando a necessidade de os Tribunais de Contas
prosseguirem em consonancia com a evolucdo tecnoldgica, considerando as
potencialidades e capacidades da 1A no auxilio as atividades institucionais. A dissertagdo
aponta as principais diretrizes éticas-normativas europeias e o PL 2338/23, em tramite no
Brasil, que pretende garantir um arcabouco regulatorio adequado. Por fim, conclui sobre
a importancia e inafastabilidade de os Tribunais de Contas avancarem na implementagéo
de sistemas inteligentes para aprimorar o seu mister relacionado a avalia¢do de politicas
publicas, no intuito de alavancar e propiciar a concretizagdo de direitos fundamentais,
assegurando a centralidade do agente humano.

Palavras-Chave: Inteligéncia Artificial; Tribunais de Contas; Politicas Publicas,
Administragéo Puablica.



ABSTRACT

The research explores a unique current panorama, highlighting the incomparability of
contemporary technological advances with other historical achievements in this field. It
addresses the topic of artificial intelligence and the interrelationship between machines
and human beings, covering not only living beings, but also environmental factors, whose
technological tools have come to regulate various aspects of everyday life. It highlights
the context of the efficiency of technological systems and notable cases of artificial
intelligence, highlighting the impact of Al on society. It describes the use of technology
by States that recognize the relevance of Al, with emphasis on Brazil, which, although it
does not lead in investments, stands out for promoting public policies that include
artificial intelligence. It emphasizes the application of innovative technologies in Public
Administration, highlighting the role of the Social State in implementing new
technologies to guarantee fundamental rights. The research is limited to the performance
of the Audit Courts that follow technological advances, in particular, it aims to investigate
the incorporation of artificial intelligence as a strategic instrument in the Audit Courts,
highlighting its potential in the analysis of complex, unstructured data, with the possibility
the combination and extraction of value related to information assets, inherent to data. It
aims to unveil both the benefits provided by artificial intelligence, as well as point out its
ethical and regulatory challenges and, evidently, the risks that permeate its
implementation at the heart of the institutions responsible for supervising public
management. The dissertation is guided by the following questions: will human presence
eventually be dispensed with? What would be the limits of development of Al in Public
Administration? How could Al be used to promote and improve the quality of public
policy evaluation through the external control exercised by the Courts of Auditors? The
implementation of Al is approached as an ambivalent challenge, emphasizing the
obligation to incorporate it, but simultaneously, the need for its containment within legal-
administrative limits, aligned with constitutional premises. The methodology adopted is
guided by research techniques focused on a hypothetical-deductive conception, aiming to
contribute to the improvement of external control practices in the face of socioeconomic
transformations. It is developed through a critical and propositional approach,
highlighting the need for the Audit Courts to continue in line with technological
evolution, considering the potential and capabilities of Al in assisting institutional
activities. The dissertation points out the main European ethical-normative guidelines and
PL 2338/23, in progress in Brazil, which aims to guarantee an adequate regulatory
framework. Finally, it concludes on the importance and inescapability of the Audit Courts
advancing in the implementation of intelligent systems to improve their role related to the
evaluation of public policies, with the aim of leveraging and enabling the realization of
fundamental rights, ensuring the centrality of the human agent.

Keywords: Artificial Intelligence; Courts of Auditors; Public Policies, Public
Administration.



RESUMEM

La investigacion explora un panorama actual unico, resaltando la incomparabilidad de los
avances tecnoldgicos contemporaneos con con otros logros histéricos en este campo.
Aborda el tema de la inteligencia artificial y la interrelacion entre las maquinas y los seres
humanos, abarcando no sélo los seres vivos, sino también los factores ambientales, cuyas
herramientas tecnologicas han llegado a regular diversos aspectos de la vida cotidiana.
Destaca el contexto de la eficiencia de los sistemas tecnolégicos y casos notables de
inteligencia artificial, destacando el impacto de la 1A en la sociedad. Describe el uso de
tecnologia por parte de Estados que reconocen la relevancia de la IA, con énfasis en
Brasil, que, aunque no lidera en inversiones, se destaca por promover politicas publicas
que incluyen inteligencia artificial. Pone énfasis en la aplicacion de tecnologias
innovadoras en la Administracion Publica, destacando el papel del Estado Social en la
implementacién de nuevas tecnologias para garantizar los derechos fundamentales. La
investigacion se circunscribe a la actuacion de los Tribunales de Cuentas que siguen los
avances tecnoldgicos, en particular, tiene como objetivo investigar la incorporacion de la
inteligencia artificial como instrumento estratégico en los Tribunales de Cuentas,
resaltando su potencial en el andlisis de datos complejos, no estructurados, con la
posibilidad de combinacion y extraccion de valor relacionado con los activos de
informacion, inherentes a los datos. Su objetivo es develar tanto los beneficios que aporta
la inteligencia artificial, como sefialar sus desafios éticos y regulatorios y, evidentemente,
los riesgos que permean su implementacion en el seno de las instituciones responsables
de supervisar la gestion publica. La tesis se guia por las siguientes preguntas: ¢ finalmente
se prescindira de la presencia humana? ;Cuales serian los limites del desarrollo de la IA
en la Administracion Publica? ;Cémo podria utilizarse la IA para promover y mejorar la
calidad de la evaluacion de las politicas publicas a través del control externo ejercido por
los Tribunales de Cuentas? La implementacion de la 1A se aborda como un desafio
ambivalente, enfatizando la obligacién de incorporarla, pero simultaneamente, la
necesidad de su contencion dentro de limites juridico-administrativos, alineados con
premisas constitucionales. La metodologia adoptada estd guiada por técnicas de
investigacion centradas en una concepcién hipotética-deductiva, con el objetivo de
contribuir a la mejora de las practicas de control externo frente a las transformaciones
socioecondmicas. Se desarrolla a través de un enfoque critico y propositivo, destacando
la necesidad de que los Tribunales de Cuentas continten en linea con la evolucién
tecnoldgica, considerando el potencial y las capacidades de la IA para ayudar a las
actividades institucionales. La disertacion sefiala las principales directrices ético-
normativas europeas y el PL 2338/23, en curso en Brasil, que tiene como objetivo
garantizar un marco regulatorio adecuado. Finalmente, se concluye sobre la importancia
e ineludible de que los Tribunales de Cuentas avancen en la implementacion de sistemas
inteligentes para mejorar su rol relacionado con la evaluacion de las politicas publicas,
con el objetivo de apalancar y posibilitar la realizacion de los derechos fundamentales,
asegurando la centralidad de lo agente humano.

Palabras clave: Inteligencia Artificial; Tribunales de Contas; Politicas Publicas,
Administracion Publica.
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INTRODUCAO

O impacto das inovagOes tecnoldgicas as relagdes sociais € manifestamente
intenso, principalmente quando colocado em perspectiva histérica e politica das
organizacdes do Estado contemporaneo. Logo, constata-se um panorama que ostenta
caracteristicas singulares. Por mais que se faca um retrocesso cronoldgico da sociedade e
das estruturas econémicas, no qual constatam-se ciclos de evolucéo, apontam-se apogeus
e estagnacdo, ou mesmo involucao e retrocesso, entretanto, nada do que se vivencia nos
dias de hoje, em termos de avangos tecnoldgicos e transformacdo social, pode ser
comparado as conquistas mais revolucionarias vivenciadas em outros periodos historicos.

De fato, evidencia-se uma indissociavel inter-relacdo entre maquinas e seres
humanos. No plano real, j& é possivel implantar bio-chips no corpo dos seres humanos;
ilustrativamente, citam-se aqueles que fazem a regulacao de hormdnios ou aqueles que se
conectam diretamente aos neurdnios, controlando dispositivos eletrénicos e acessando a
internet, no qual o controle ocorre pelo “simples” pensamento.! O ecossistema saltou de
patamar, e agora, abarca nao apenas todos os seres vivos, compreendendo a vasta fauna,
flora e fatores ambientais, como também envolve as ferramentas tecnoldgicas, com as
quais ha uma explicita e inescapavel simbiose, de modo que a tecnologia passou a regular
o estilo de vida, o ritmo do trabalho, o lazer das pessoas; a tecnologia “vinculou seu
destino ao delas de maneira tdo estreita que ja ndo sabe como se recompor”.’
Notoriamente, essa interacdo ultrapassa o nivel individual, englobando as estruturas e

arranjos organizacionais que compdem toda a sociedade.

1 OTAVIO, Murillo. Biohacking: como e por que seres humanos estdo implantando chips no préprio
corpo. Conceito é usado para se referir ao conjunto de técnicas digitais que alteram a biologia humana.
Elon Musk anunciou 1° implante cerebral de chip em humano, para controlar equipamentos eletrdnicos
por pensamento. G1 Noticias. jan. 2024. Disponivel em:
https://gl.globo.com/inovacao/noticia/2024/01/30/biohacking-como-e-por-que-seres-humanos-estao-
implantando-chips-no-proprio-corpo.ghtml. Acesso em: 3 fev. 2024.

Outro caso atual: OSUL. Como e por que seres humanos estdo implantando chips no préprio corpo?.
Disponivel em: https://www.osul.com.br/como-e-por-que-seres-humanos-estao-implantando-chips-no-
proprio-corpo/ Acesso em: 3 fev. 2024.

Caso de 2018: TILT. Biochip: implante na mao promete vida sem chave, cartdo e senha... abr. 2018 -
Disponivel em: https://www.uol.com.br/tilt/noticias/redacao/2018/04/10/biochip-implante-na-mao-
promete-vida-sem-chave-cartao-e-senha.htm?cmpid=copiaecola Acesso em: 3 fev. 2024.

2 BERNANOS, Georges. A Franga contra os robds. S&o Paulo: E realizacdes, 2018. p. 117.
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Os sistemas de tecnologia j& implantados conferem resultados e promovem a
interpretagdo, mediante a sintetizacdo de dados, num patamar de velocidade e eficiéncia
inalcancaveis pelos humanos. Desde a producdo automatica de documentos,
reconhecimento facial, decisdes automatizadas e tantas outras aplicacOes praticas
rotineiramente conhecidas, o desenvolvimento da inteligéncia artificial atingiu niveis
altamente surpreendentes. Citam-se, como exemplos, a vitéria do AplhaZero, um
programa de Inteligéncia Avrtificial — IA® desenvolvido pelo Google DeepMind, contra o
Stockfish, tido como o programa de xadrez invencivel até entfo;* a descoberta da
halicina,® um novo antibidtico capaz de matar cepas de bactérias que, até entdo, eram
resistentes a todos os antibidticos conhecidos;® o anlncio da plataforma de GPT-4
(“transformador pré-treinado generativo”), cujos modelos de inteligéncia representam
apenas o début da “Era da IA”, assim denominada pelo vencedor do Prémio Nobel da Paz
Henry Kissinger, Schmidt e Huttenlocher.”

Dentro desse contexto, os Estados contemporaneos estdo reconhecendo a

relevancia da 1A na ciéncia e na pratica, bem como todo o potencial inovador para o setor

3 Neste trabalho, o termo Inteligéncia Artificial (IA) em portugués, ou Artificial Intelligence (Al) em
inglés, estdo presentes no texto e serdo reportados como tal simplesmente por meio da sigla “IA”.
Destaca-se que IA ou Al sdo entendidos como um campo da ciéncia da computacdo que produz
conhecimento e promove desenvolvimento de sistemas ou programas de computadores capazes de
realizar tarefas que exigem inteligéncia humana. Isso inclui, mas ndo se limita a, reconhecimento de
voz, autoaprendizado, planejamento, compreensdo de linguagens, projecdo de cendrios futuros e
percepcdo visual do meio ambiente e de aspectos pessoais de humanos. A definicéo técnica de IA pode
variar, mas, popularmente no senso comum, sabe-se que envolve o uso de algoritmos e modelos
estatisticos para permitir que as maquinas ‘aprendam’ a partir dos dados disponiveis no ambiente
eletrdnico, a fim de fazer previsdes ou decisdes sem serem explicitamente programadas para realizar a
tarefa. E possivel se referir & IA como um “programa de inteligéncia artificial” ou um “sistema com
inteligéneia artificial”. Ambos os termos, cologquialmente, sdo considerados corretos e séo
frequentemente usados de forma intercambiavel. No entanto, o termo “sistema” é frequentemente usado
qguando se refere a algo mais complexo de forma abrangente com fluxos processuais e
interdependéncias, que pode incluir varios programas ou algoritmos de A trabalhando juntos. Por outro
lado, “programa” pode se referir especificamente a uma unica aplicagdo ou implementagio de IA.

4 CHESS.COM. AlphaZero Esmaga Stockfish em Novo Confronto de 1.000-Partidas. Noticias. 10 dez.
2018. Disponivel em: https://www.chess.com/pt/news/view/alphazero-atualizado-esmaga-stockfish-
em-novo-confronto-de-1-000-partidas. Acesso em: 24 jan. 2024.

5 REVISTA GALILEU. Inteligéncia artificial descobre novo antibidtico contra superbactérias: usando
a tecnologia, cientistas do MIT identificaram que a halicina é capaz de eliminar organismos
multirresistentes, como a Mycobacterium tuberculosis, que causa tuberculose. 21 fev. 2020. Disponivel
em: https://revistagalileu.globo.com/Tecnologia/noticia/2020/02/inteligencia-artificial-descobre-novo-
antibiotico-contra-superbacterias.html. Acesso em: 24 jan. 2024.

6 KISSINGER, Henry A.; SCHMIDT, Eric; HUTTENLOCHER, Daniel. A Era da IA e o nosso futuro
como humanos. Rio de Janeiro: Alta Books, 2023. p. 3.

7 KISSINGER, Henry A.; SCHMIDT, Eric; HUTTENLOCHER, Daniel. A Erada IA...,
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publico e o impacto previsto nas taxas de crescimento econémico e na competitividade
internacional ® A China, particularmente, tem se posicionado como um pais de alto
investimento em IA. O Conselho de Estado da Republica Popular da China, no ano de
2017, emitiu uma diretriz com um investimento total de US$ 147,8 bilhdes para que o
pais se torne um inovador global no campo da 1A até o ano de 2030. O Brasil, embora
ndo tenha contribuido tdo massivamente nos investimentos de capital de risco em IA, em
comparacdo aos Estados Unidos, China, india e Unido Europeia,® desponta em politicas
publicas de IA para abarcar tanto o setor publico quanto o privado, conforme relatérios
da OCDE.X

Diante do contexto ubiquo da IA, os Tribunais de Contas ndo poderiam
marginalizar a questdo ou mesmo postergar a implantacao sistematica dos mecanismos
dessa tecnologia em seu ambito de atuacdo. Em resposta académica e com o intuito de
aproximar e uniformizar a hermenéutica dos Tribunais de Contas dos Estados — TCE’s,
no final do ano de 2023 ocorreu o I11 Congresso Internacional dos Tribunais de Contas,!
no qual foram relatadas as inUmeras potencialidades e capacidades que a 1A detém no
auxilio das atividades institucionais dos TCE's, em especial, a possibilidade de
tratamento e conjugacao de dados. A presenca humana serd eventualmente dispensada?
A hipotese cogitada é a de que a inteligéncia artificial tem o conddo de habilitar
significativas inovacdes no setor publico. Auditorias, andlises, investigacbes e outras
atividades que requerem elaborado raciocinio e grande volume de dados serdo
particularmente impactadas pelo uso da inteligéncia artificial e apostam em um
expressivo aumento de produtividade.

Fundamentada nessa conjuntura de fatos, na importancia e reflexos

8 ISSA, Hussein; SUN, Ting; VASARHELYI, Miklos A. Research ideas for artificial intelligence
in auditing: The formalization of audit and workforce supplementation. Journal of Emerging
Technologies in Accounting, v. 13, n. 2, p. 1-20, 2016.

® OCDE. Organizagio para a Cooperacédo e Desenvolvimento Econdmico. OECD artificial intelligence.
Observatdrio de Politicas. OECD.ALl. Dados ao vivo. Disponivel em:
https://oecd.ai/en/data?selected Area=investments-in-ai-and-data&selectedVisualization=vc-
investments-in-ai-by-country Acesso em: 23 jan. 2024.

0 OCDE. Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE). IA no Brasil.
Disponivel em: https://oecd.ai/en/dashboards/countries/Brazil Acesso em: 23 jan. 2024.

I FURTADO, Jodo José Vasco Peixoto. Na palestra inaugural no Il CITC. Congresso
Internacional dos Tribunais de Contas. Fortaleza, CE - 28/11/23. Disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=nMLSZsM5meU&t=8s Acesso em: 22 jan. 2024.
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socioecondémicos de grande escala, a pesquisa tem como finalidade explorar a aplicagéo
da inteligéncia artificial como instrumento estratégico nos Tribunais de Contas — TC,
destacando sua potencialidade na analise de dados complexos e na identificacdo de
irregularidades em politicas publicas. Objetiva, portanto, desvendar tanto os beneficios
proporcionados pela inteligéncia artificial, como também apontar os seus desafios éticos,
regulatorios e, evidentemente, 0s riscos que permeiam sua implementagcdo no amago das
instituices responsaveis pela fiscalizacdo da gestdo publica.

Adicionalmente, ndo se deixa de ponderar que a tecnologia evolui em uma
velocidade muito maior do que a capacidade das pessoas em compreendé-las, adota-las,
ou das organizagdes adaptarem-se a elas. Consequentemente, o arcabougo regulatério, ou
seja, a existéncia de instituicbes formais normativas sobre determinada tecnologia, no
geral, ocorre apos a sua consolidacdo na vida das pessoas, com efeitos ja operantes em
relagOes interpessoais.

Somada a essa realidade, a aplicacdo de tecnologias inovatdrias no ambito da
Administracdo Publica tem pressupostos em relacéo ao seu dever-poder, “dada a premissa
do Estado Social como posta e inafastavel”.}? O substrato do Estado Social tem como
alicerce e dever insofismavel conferir a maxima concretizacdo dos direitos fundamentais,
em todas as suas dimensdes, 0 que impde a implementacdo de novas tecnologias para tal
desiderato.

A problematica, entretanto, é dotada de duplo sentido. A implementacdo da IA
é ambivalente, visto que, ao tempo em que a Administracdo tem a obrigacdo de incorpora-
la e, com isso, transmutar-se, tal ferramental tecnoldgico deve ser contido pelos proprios
limites juridico-administrativos que embasam a sua incorporacdo. Vale dizer, o proprio
fundamento que qualifica e direciona o processo de desenvolvimento e, por vezes, sua
constituicdo, deve permanecer ligado as suas premissas constitucionais. Nesse sentido, as
principais reflexdes problematizadas que se aventam diante da hipoOtese de pesquisa,
identificam-se com as seguintes questdes orientativas: quais seriam os limites de
desenvolvimento da atuacdo da IA na Administragdo Puablica? Quais seriam 0s

pressupostos e garantias inafastaveis diante de sua aplicacdo na sociedade? Quais seriam

2. SANTOS, Fabio de Sousa. Regime Juridico dos Agente PUblicos Digitais. 2023. 178f. Tese
(Doutorado em Direito) - Pontificia Universidade Catolica do Parand, Curitiba, 2023. p. 17.
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suas principais contribuicbes no ambito publico? E por fim, para enfocar com mais
pertinéncia e aderéncia ao objeto desta pesquisa: “de que forma a IA poderia ser utilizada
para fomentar e melhorar a qualidade da avaliacdo de politicas publicas pelo controle
externo exercido pelos Tribunais de Contas?”.

As politicas publicas, operacionalizadas por um ciclo que se retroalimenta, tem
o potencial de ser um grande viabilizador e concretizador de direitos fundamentais,
sobretudo se houver uma boa avaliacdo que convalide e ratifique a continuidade dos
objetivos que fundamentaram a sua cria¢do. Em virtude da conjugacao dinamica que se
presencia entre a Administracdo Publica e as ferramentas tecnoldgicas, em especial as de
cunho mais sofisticado como a inteligéncia artificial, ndo seria prudente, muito menos
admissivel no nosso ordenamento juridico, a sua incorporacdo de maneira meramente
otimista sem ponderar 0s seus riscos e avaliar seus impactos. Tais questionamentos, bem
como a arquitetura regulatéria em debate no pais, tendo como fonte inspiradora os
Principios da IA da OCDE,*® bem como a “Al Act” da Unido Europeia,** denotam um
tipico efeito Bruxelas®®. Na tentativa de responder a quais formatagdes devem delimitar
a disrupcdo da 1A no Estado, na figura dos Tribunais de Contas, e qual conformacéo € a
mais adequada ao interesse publico, lato sensu, serdo analisados e definidos os conceitos
técnicos e averiguadas as implicagdes pratico-juridicas pertinentes e correlacionaveis a
delimitacdo do tema ao longo deste trabalho. A metodologia empregada estd embasada
no modelo hipotético-dedutivo, no qual, parte-se da premissa do procedimento racional
que transita do geral para o particular, mesclado com o método indutivo que se apropria
do procedimento experimental como sua condic¢do fundante.®

Ao percorrer as intricadas vias da convergéncia entre 0S mecanismos
tecnologicos e a Administracdo Publica, a pesquisa almeja contribuir para o

aprimoramento das praticas de controle externo, sob uma perspectiva simultaneamente

13 OCDE. Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico. OECD artificial intelligence.
Visdo Geral dos Principios de IA da OCDE. Disponivel em: https://oecd.ai/en/ai-principles-all Acesso
em: 24 jan. 2024.

14 UNIAO EUROPEIA. EU Al ACT: primeiro regulamento sobre inteligéncia artificial. Disponivel em:
https://www.europarl.europa.eu/news/en/headlines/society/20230601STO93804/eu-ai-act-first-
regulation-on-artificial-intelligence Acesso em: 24 jan. 2024.

15 Fendmeno que ocorre quando as decisBes regulatdrias da Unido Europeia sdo replicadas por outros
paises.

16 MEZZAROBA, Orides; MONTEIRO, Claudia Sevilha. Manual de Metodologia da Pesquisa no
Direito. 72. ed. S8o Paulo: SaraivaJur, 2018. p. 96.
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critica e propositiva, diante das transformac@es inerentes ao panorama socioeconémico
contemporaneo. A trajetdria tracada que pretende buscar respostas aos questionamentos
que impulsionaram a pesquisa e que planeja confirmar as hipéteses cogitadas, tem como
inicio a abordagem sobre a evolugdo da formatacdo da Administracdo Publica e a sua

imbricacdo com as politicas publicas.
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1. AS INFLUENCIAS DOS MEIOS DIGITAIS NA ADMINISTRACAO PUBLICA
E IMPACTOS NAS POLITICAS PUBLICAS

1.1. O IMPERATIVO CONSTITUCIONAL DE IMPLEMENTACAO DE
TECNOLOGIA E PRINCIPAIS ASPECTOS DA FORMATACAO DA
ADMINISTRACAO PUBLICA DIGITAL

Um amalgama de novas tecnologias exsurge, sob o qual os mundos fisico, digital
e bioldgico se interconectam. O fundador e presidente executivo do Férum Econémico
Mundial, Klaus Schwab, insere a sociedade atual em meio a Quarta Revolucdo
Industrial.}” Em realidade, a velocidade exponencial dos avangos tecnoldgicos e a
maneira como estes atingem o0s seres humanos e com 0s quais se relacionam ja dao
indicios de que estamos proximos da Quinta Revolugdo Industrial, especialmente no
Japdo, onde a no¢do sobre Sociedade 5.0, no contexto do 5° Plano Bésico de Ciéncia e
Tecnologia, foi desenvolvida.'® O uso da tecnologia tem sido responsavel por ultrapassar
barreiras fisicas e até biol6gicas em uma escala jamais presenciada.

Frise-se, por exemplo, o uso do dispositivo Apple Vision Pro, o qual congrega o
contetdo digital com o espago fisico, em uma novissima dindmica de navegacdo da
internet, na qual apenas os olhos, méos e voz comandam a interag&o. Ainda mais ousado,
intrigante, desconhecido e invasivo é o Neuralink (ainda em fase de testes); um chip
implantado diretamente no cérebro humano, no qual, promete o desenvolvedor Elon
Musk, que o controle de dispositivos tecnolégicos serdo promovidos apenas pelo
pensamento.*®

Independentemente da comprovacao de eficicia e da consolidagdo no mercado

17 SCHWAB, Klaus. The Fourth Industrial Revolution: what it means, how to respond. World
Economic Férum, 4 jan. 2016. Disponivel em: https://www.weforum.org/agenda/2016/01/the-
fourth-industrial-revolution-what-it-means-and-how-to-respond/. Acesso em: 12 nov. 2019.

18 REIS, Ricardo. Desafios para o Brasil construir sua Sociedade 5.0. Revista da Sociedade
Brasileira de Computacéo, n. 43, p. 9-13, nov. 2020. Disponivel em:
https://sol.shc.org.br/journals/index.php/comp-br/issue/view/238. Acesso em: 8 fev. 2024,

19 Cf.: detalhes do produto da Apple no link. Disponivel em: https://www.apple.com/apple-vision-pro/
Acesso em 08 fev. 2024.; Ja sobre o implante da Neuralink. Disponivel em: https://neuralink.com/ e/ou
na Revista Exame. Disponivel em: https://fexame.com/inteligencia-artificial/neuralink-promete-
controle-de-smartphone-por-pensamento-primeiros-resultados-chegam-em-breve/. Acesso em: 8 fev.
2024.
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desses novos artefatos tecnoldgicos, fato € que a tecnologia evolui e se desenvolve em
uma velocidade muito maior do que a capacidade das pessoas em adoté-las, de sequer
compreendé-las; ou de pessoas e instituicbes amoldarem-se a ela. Maior ainda € a
assimetria de incorporacao, que se refere ao descompasso entre a adaptacao e a existéncia
de normas regulatorias sobre determinada tecnologia.?’

Evidentemente, as transformacgdes tecnoldgicas impactam todas as relacGes
sociais, inclusive as estabelecidas entre o cidaddo e a Administracdo Publica, seja pelo
potencial de incremento das conexdes entre a estrutura estatal e cidadania que esse novo
ambiente tecnolGgico proporciona, seja a natural preocupacdo a respeito dos efeitos
produzidos por mecanismos automatizados ou os decorrentes de sistemas de inteligéncia
no setor publico.

Tendo como premissa a de que a “principal fungdo do aparato administrativo
estatal é a de receber os influxos e estimulos da sociedade, rapidamente decodifica-los e
prontamente oferecer respostas aptas a satisfacdo das necessidades que se apresentam no
cenario social”,?* é l16gico deduzir que as respostas as demandas sociais precisam estar
em sintonia e apresentarem-se tanto quanto complexas e dinamicas quanto aos influxos
advindos dos cidaddos. Embora ainda burocratico e com tragos patrimonialistas??, o
Estado propicia a evolucdo de ferramentas tecnoldgicas, seja de modo direto ou por meio
de incentivos, financiamentos, dentre outras formas de fomento, intervindo indiretamente
na economia do pais.

Os incentivos estatais, em nivel global, representam boa expressividade nos
casos de criacdo e extracdo de valor digital, a ponto de atrairem questionamentos e criticas
de Mariana Mazzucato, ao refletir sobre as baixas aliquotas de impostos as quais as
empresas de tecnologia normalmente sdo obrigadas a contribuir, em razdo de que “seu

sucesso foi construido a partir de tecnologias financiadas e desenvolvidas por

20 KANE, Gerald C. et al. The Technology Fallacy: how people are the real key to digital
transformation. Cambridge: The MIT Press, 2019. p. 30 et seq.

2L OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Direito Administrativo Democratico. Belo Horizonte: Férum,
2010. p. 160.

22 HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. 24.ed., Rio de Janeiro: José Olympio, 1992. p.
113-142.
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investimentos publicos de alto risco”.?3,

De qualquer modo, e sem adentrar no mérito sobre a tributacdo das empresas
que recebem ou receberam incentivo estatal?*, ha expressa imposicéo constitucional para
o Estado promover inovacdes tecnologicas, conforme estatuem os artigos 218 e 219, da
Constituicdo Federal,?® o que implica o dever inafastavel de manter a organizagdo e o
funcionamento da Administracdo Puablica preparada para corresponder as novas
demandas tecnoldgicas, culminando, inclusive, em eventual “responsabilizacdo de
agentes publicos que ndo implantarem determinada politica publica de ciéncia, tecnologia
e inovacgéo, notadamente se o resultado de tal omisséo for a supressédo de algum direito
publico subjetivo”.?

Em decorréncia do poder constituinte reformador (EC n° 85/2015), sobrevieram
novos atos normativos que disciplinam a tematica. O Marco Legal da Ciéncia, Tecnologia
e Inovacdo (Lei n° 13.243/2016), por exemplo, implementou significativas mudancas.
Dentre as suas prescri¢oes, provocou alteragoes e insercdes em outros dispositivos legais,

especialmente na Lei n°® 10.973/2004 (a qual dispde sobre incentivos a inovacdo e a

3 MAZZUCATO, Mariana. O valor de tudo: producéo e apropriagdo na economia global. Trad.:
Camilo Adorno, Odorico Leal. Sdo Paulo: Portfolio-Penguin, 2020. p. 274. fazendo referéncia a
seu proprio livro: MAZZUCATO, Mariana. O estado empreendedor: desmascarando o mito do setor
publico vs. setor privado. Trad.: Elvira Serapicos. Sdo Paulo: Portfolio-Penguin, 2014.

24 A respeito, veja 0 percentual de empresas que implementaram inovagGes que receberam apoio do
governo para as suas atividades inovativas, segundo as atividades selecionadas da indUstria, do setor de
eletrecidade e gés e dos servigos de 2000-2007 na divulgacéo do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e
Inovagbes. BRASIL. Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdes. Empresas que
implementaram inovagdes que receberam apoio do governo para as suas atividades inovativas,
segundo as atividades selecionadas da industria, do setor de eletricidade e gas e dos servigos
de 2000-2007 na divulgacéo do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdes. Disponivel em:
https://antigo.mctic.gov.br/mctic/opencms/indicadores/detalhe/inovacao/consolidados/inovacao
_7.3.html Acesso em: 15 ago. 2023.

25 A Emenda Constitucional n° 85/15 acresentou o Capitulo IV — Da Ciéncia, Tecnologia e Inovacéo na
CF, inserindo 4 artigos, com destaque para o: “Art. 218. O Estado promovera e incentivard o
desenvolvimento cientifico, a pesquisa, a capacitacao cientifica e tecnolégica e a inovagdo; e o Art. 219,
O mercado interno integra o patrim6nio nacional e sera incentivado de modo a viabilizar o
desenvolvimento cultural e socioecondmico, o bem-estar da populacéo e a autonomia tecnolégica do
Pais, nos termos de lei federal. Paragrafo Gnico. O Estado estimulara a formacao e o fortalecimento da
inovagdo nas empresas, bem como nos demais entes, publicos ou privados, a constituicdo e a
manutencdo de parques e polos tecnoldgicos e de demais ambientes promotores da inovagao, a atuacao
dos inventores independentes e a criagdo, absorcao, difusdo e transferéncia de tecnologia. (Incluido pela
Emenda Constitucional n° 85, de 2015)”.

% GABARDO, Emerson; REIS, Luciano Elias. Ciéncia, tecnologia e inovacdo como deveres
publicos relativos ao estado e a sociedade civil no Brasil. Revista do Direito, Santa Cruz do Sul,
V. 2, n. 52, out. 2017. Disponivel em:
https://online.unisc.br/seer/index.php/direito/article/view/9622 Acesso em: 1 set. 2023.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc85.htm#art1
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc85.htm#art1
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pesquisa cientifica e tecnoldgica no ambiente produtivo), e nas leis que disciplinam as
licitagdes e contratos administrativos (inicialmente na Lei n°® 8.666/1993 e 12.462/2011,
as quais foram posteriormente revogadas pela atual Lei n° 14.133/2021).%’

Nesse contexto e em consonancia com o cendrio historico, cultural e tecnologico
que permeia a sociedade contemporanea é impossivel imaginar uma Administracdo
Publica puramente no formato fisico e avessa aos avancos tecnoldgicos. As estruturas
organizacionais do Estado precisaram ser remodeladas, de tal maneira que os arranjos
institucionais e normativos brasileiros foram incrementados, editando-se, pois, a Lei n°
14.129/2021 que instituiu o Governo Digital e dispds sobre 0s seus principios, regras e
instrumentos, com vistas ao aumento da eficiéncia puablica.?®

A presenca do Estado no ambiente digital pode ocorrer nas seguintes maneiras:
Governo Eletrénico (e.g.: servigos publicos digitais); Administracdo Eletronica (e.g.:
relacionamentos entre entidades, como a gestdo de conhecimento); e Governanga
Eletronica (interagdo com o cidaddo para a melhoria da governanga).?® A literatura
estrangeira reconhece ainda as expressbes G2C (Government to Citizens), G2G
(Government To Government) e G2B (Government to Business).>° O propdsito normativo
federal disposto na Lei n® 14.129/2021 pretendeu corresponder aos anseios de
desburocratizacdo, inovacgdo, transformacdo digital e da participagdo social, todos
voltados ao aumento da eficiéncia da Administracéo Publica.

A instituicdo e implementacdo do Governo Digital alinha-se convergentemente
com o estudo apresentado por Alexandre Rivas e Jim Kahn, em que se observou a
contribuicéo das tecnologias digitais para a eficiéncia administrativa. Segundo os autores,
0 investimento em Tecnologias de Informacdo e Comunicagdo (TIC’s) gera uma
significativa reducdo das despesas do governo. Mais precisamente, 1% de aumento nas

despesas em tecnologia proporciona uma reducdo de 0,007% nas despesas liquidas totais

2 Art. 11, da Lei n° 14.133/2021 — “O processo licitatorio tem por objetivos: (...) IV — incentivar a
inovacao e o desenvolvimento nacional sustentavel)”.

%8 BRASIL. Lei ne 14.129/21. Brasilia, 2021. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2019-2022/2021/1ei/114129.htm. Acesso em: 26 out. 2022.

2 BRAGA, Lamartine Vieira; GOMES, Ricardo Corréa. Governo Eletrénico e seu relacionamento
com o desenvolvimento econdmico e humano: um estudo comparativo internacional. Revista do
Servico Publico, v. 66, n. 4, p. 523-556, dez. 2015. p. 527.

%0 ONU. Organizacdo das Nacgdes Unidas. Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Comércio e
Desenvolvimento (United Nations Conference on Trade and Development). E-commerce and
development report. Nova lorque; Genéve: ONU, 2004. p. 133.
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do governo, o que representa quantia vultuosa, considerando que ao se investir em
tecnologia, o Estado obtém um ganho muito maior do que a aplicacdo especifica daquela
ferramenta tecnoldgica, pois com a reducdo de despesas do governo, as verbas nédo
utilizadas podem ser realocadas em outras areas essenciais.>! Por conseguinte, a inser¢ao
da Administracdo Publica também no formato digital revela-se primordial tanto para a
economia quanto para a melhora na qualidade de vida dos cidad&os. As pessoas, cada vez
com menos tempo disponivel, necessitam de servigos convenientes, rapidos, seguros e
eficazes, erigindo a qualidade do servico publico como algo derivado de caracteristicas
relacionadas ao tempo de espera para solucdo do problema, facilidade na resolucdo da
demanda e na oferta do servigo.

Certamente a aplicacdo de solucdes tecnoldgicas nos servigos publicos, por
exemplo, simplifica o atendimento prestado aos usuarios, tem o potencial de qualifica-
los, 0 de abranger o maior nimero de pessoas, bem como o de incluir estratos sociais
antes ndo contemplados, desde que, cumulativamente, o Estado garanta a inclusao digital
em seu maior espectro, oferecendo infraestrutura necessaria para a conectividade de
todos.3 Como bem ressalta Corvalan, ndo se trata apenas de adequar o Governo e a
Administracdo aos processos digitais ou a internet. A transformacao é muito mais intensa
e abrangente.®® Além de garantir o acesso as tecnologias de informagdo e comunicagio,
deve-se fazer valer o direito fundamental de interagir digitalmente com a Administragdo

Publica. Assevera o jurista que deve ser criado um ambiente de preparagdo tecnolégica e

31 samn. Disponivel em: http://abep-tic.org.br/storage/arquivos/estudo.pdf. Acesso em: 19
ago. 2020.p. 11-12; 50. Também mencionado em: REIS, Camille Lima. A participacéo popular e as
novas tecnologias na Administracdo Publica Brasileira: desafios e perspectivas da participacdo direta
em um mundo conectado. Macei0, 2021. 124f. Dissertacdo (Mestrado em Direito). Programa de Pos-
Graduacdo em Direito, Universidade Federal de Alagoas — UFAL. Macei6, 2021. Disponivel em:
http://www.repositorio.ufal.br/jspui/handle/123456789/8972. Acesso em: 01 set. 2023. p.62. E ainda:
REIS, Camille Lima; CARVALHO, Fabio Lins de Lessa. O fomento as novas tecnologias na
Administragcdo Publica como direito ao desenvolvimento. International Journal of Digital Law,
Belo Horizonte, a. 1, n. 3, p. 11-28, set./dez. 2020.

32 A respeito da inclusio digital nas escolas publicas, veja artigo: TRENTO, Melissa; BLANCHET,
Luiz Alberto. Crise do servigo publico de educagdo no contexto da pandemia: implementacdo de
infraestrutura para a melhoria do ensino mediante logistica digital em prol da inclusdo
universalizada e da igualdade material. Revista de Direito Administrativo e Infraestrutura -
RDAI, Sado Paulo, a. 6, n.20, p.145-166. jan./mar.2022. Disponivel em:
https://doi.org/10.48143/rdai.20.m.trento. Acesso em: 11 jan. 2024.

3 CORVALAN, Juan Gustavo. Administracion Publica digital e inteligente: transformaciones en
la era de la inteligencia artificial. Revista de Direito Econémico e Socioambiental, Curitiba, v.
8, n. 2, p. 26-66, maio/ago. 2017.p. 30.
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a promocao do desenvolvimento de uma tecnologia social e uma tecnologia inclusiva. Os
fatores que determinam a adaptabilidade das pessoas e comunidades as diferentes
tecnologias sdo diversos, por isso é que as inovacdes tecnoldgicas devem ser ajustadas
aos contextos sociais.>*

Nesse sentido, parece inescapavel a necessidade de reformular a interpretacéo
constitucional e a Administracdo Publica sob uma dtica digital/virtual. A sociedade
contemporanea exige um repensar hermenéutico de tempos em tempos para as normas e,
principalmente, os valores constitucionais devem ser adaptados e consentaneos a nova
realidade, resultado de uma conjugacdo de movimentos sociais, politicos e juridicos.
Assim, o constitucionalismo pode ser entendido como a congregacéo de tais movimentos
que desembocam na elaboragdo de constituigdes, sobretudo com a ideia de “limitar o
exercicio do poder a partir da concepcdo de mecanismos aptos a gerar e garantir o
exercicio da cidadania”.®® O &mago valorativo das constituicdes é modificado
constantemente, conforme a sociedade evolui e reclama por interpretacdes e solucoes
diversas para satisfazer as necessidades dos cidad&os.

Portanto, € notério o avanco do constitucionalismo em estagios que sdo
dependentes do contexto histérico, social e politico: liberal, social e contemporaneo.
Além de reconhecer seus diferentes estagios, € premente admitir que cada fase conta com
aspectos proprios — responsaveis pela caracterizacdo, modelagem e reflexdo acerca de
seus desdobramentos.3®

A dimensdo digital incorporada pela Administracdo Publica contemporanea tem
a possibilidade de constituir vinculos sociais, econdmicos e promover o exercicio da

cidadania que de outra forma seriam dificultosos, o que é factivel afirmar, segundo a

3 CORVALAN, Juan Gustavo. Administracion Publica digital..., p. 30.

% STRECK, Lenio Luiz. Dicionario de hermenéutica: quarenta temas fundamentais da teoria do
direito a luz da critica hermenéutica do Direito. Belo Horizonte: Letramento, 2017. p. 37.

% CRISTOVAM, José Sérgio da Silva; MACHADO, Raquel Cavalcanti Ramos; SOUSA,
Thanderson Pereira de. Constitucionalismo e Administracdo Publica digitais: inovacdo
tecnolodgica e politicas publicas para o desenvolvimento no Brasil. Revista Brasileira de Politicas
Publicas, Brasilia, v. 12, n. 2. p. 182, 2022.p. 182. Ressalta-se também o artigo: SCHIEFLER,
Eduardo André Carvalho; CRISTOVAM, José Sérgio da Silva; SOUSA, Thanderson Pereira de.
Administracdo Puablica digital e a problematica da desigualdade no acesso a tecnologia: Digital Public
Administration and the problem of inequality in access to technology. International Journal of Digital
Law - 1JDL, Belo Horizonte, v. 1, n. 2, p.97-116, maio/ago. 2020. Disponivel em:
https://doi.org/10.47975/1JDL/1schiefler. Acesso em: 11 jan. 2024.
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conclusdo de Stefano Rodota de que “a virtualidade deve entdo ser considerada como um
aspecto da realidade”.3” Desta feita, pode-se asseverar que o constitucionalismo moderno
possui aspecto digital inquestionavel,® fruto da revolugéo tecnoldgica que se consolida e
da inevitabilidade de se repensar direitos fundamentais, regulamentacdes normativas e,
especificamente no que concerne a presente pesquisa, novas formas de avaliacdo de
politicas publicas, conforme adiante melhor se aprofundara.

Em registro, Giovanni de Gregorio pontua que a percepc¢do da tecnologia, no
ambito da Unido Europeia, por exemplo, moveu-se de uma Otica econdmica liberal para
uma oOtica constitucional, buscando ndo apenas regular as relacdes digitais, mas também
encontrar o empenho do direito constitucional em reagir a ameaca de direitos e subversao
do papel estatal por atores tecnoldgicos privados.®® Nesse contexto, é possivel observar
diversos mecanismos juridicos e politicos de protecéo de direitos fundamentais no meio
digital. Veja-se, como exemplo, a Emenda Constitucional mais recente sobre direitos
fundamentais que incluiu, dentre os direitos e garantias fundamentais, a protecéo de dados
pessoais nas operacdes de tratamento de dados.*® Para Mendes e Fernandes, o
constitucionalismo digital corresponde “a uma corrente teérica do Direito Constitucional
contemporaneo que se organiza a partir de prescricdes normativas comuns de
reconhecimento, afirmac&o e protecéo de direitos fundamentais no ciberespago”.*!

Celeste considera o constitucionalismo digital a ideologia que estabelece e

assegura um corpo normativo de protecdo dos direitos fundamentais e do equilibrio de

3 RODOTA, Stefano. A vida na sociedade da vigilancia - a privacidade hoje. Trad.: Danilo Doneda
e Luciana Cabral Doneda. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 121.

% TAKANO, Camila Cardoso; SILVA, Lucas Gongalves da. O constitucionalismo digital e as
novas tecnologias da informacdo e comunicagédo (TIC). Revista de Direito, Governanca e Novas

Tecnologias, Floriandpolis, V. 6, n. 1, p. 1-15, jan./jun. 2020.
Disponivel em:https://indexlaw.org/index.php/revistadgnt/article/view/6392. Acesso em: 20
jan. 2022.

3% GREGORIO, Giovanni de. The rise of digital constitutionalism in the European Union.
International Journal of Constitutional Law, Oxford, v. 1, n.19, p.41-70, jan. 2019.
Disponivel em:  https://academic.oup.com/icon/article/19/1/41/6224442.  Acesso em: 21
jan. 2024. p. 42.

4 BRASIL. Emenda Constitucional n°® 115, de 10 de fevereiro de 2022. Brasilia, 2022.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc115.htm.
Acesso em: 1 jan. 2024.

4. MENDES, Gilmar Ferreira; FERNANDES, Victor Oliveira. Constitucionalismo digital e
jurisdicdo constitucional: uma agenda de pesquisa para o caso brasileiro. Revista Brasileira de
Direito, Passo Fundo, . 16, n. 1, p. 1-33, out. 2020. Disponivel em:
https://seer.imed.edu.br/index.php/revistadedireito/article/view/4103. Acesso em: 13 abr. 2021.
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Poderes no meio virtual. Segundo o autor, o termo “ideologia” deve ser compreendido de
forma neutra, de modo a eliminar incoeréncias observaveis na aplicacdo em cenarios de
crenca ou politica, por exemplo.*? Torna-se imperioso, pois, avancar no sentido de fazer
com que o delineamento de tal teoria corresponda, substancialmente, a complexidade das
demandas sociais que reclamam por politicas publicas condizentes, adequadas e que
sejam contemporaneas as necessidades da sociedade.

A nova realidade reivindica ao Estado responsividade, adaptabilidade e como
ultima ratio, o dever de concretizacdo dos direitos fundamentais. O desenvolvimento de
politicas publicas efetivas, eficazes e eficientes € uma imposi¢do constitucional, além de
estar em consonancia com os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel preconizados
pela Agenda 2030 da Organizacdo da Nacdes Unidas. Em tentativa de sintetizar do que
deva ser concebido como constitucionalismo digital e da sua aplicacdo contemporanea de
investigagBes estruturadas com base na aplicagdo de normas constitucionais, Cristbvam

sustenta que:

o fomento ao desenvolvimento democratico e sustentavel decorre do acesso aos
direitos fundamentais pela mediacéo tecnolégica, por meio da educacdo digital, por
intermédio do diadlogo governamental adequado, assim como pela salvaguarda dos
poderes de Estado, além da inafastavel regulacdo da atuagdo de grandes
conglomerados de tecnologia.*®

Por conseguinte, em decorréncia do constitucionalismo digital e da interpretacédo
sistematica da Constituicdo Federal, o panorama vivenciado hodiernamente vem a exigir
do Estado, dos gestores publicos, dos operadores do Direito e da sociedade a criacdo de
alternativas que permitam o repensar da Administracdo Publica e das funcbes por ela
exercidas. Para além da transformacdo voltada & Administracdo Publica digital, impde-se
uma nova configuracdo da acdo publica, sujeita a principios e diretrizes que norteiam a
acdao administrativa para as noveis plataformas que auxiliem no desenvolvimento de
politicas publicas.

Nas licGes de Luiz Alberto Blanchet, em convergéncia com as rapidas

4 CELESTE, Edoardo. Digital constitutionalism: mapping the constitutional response to digital
technology’s challenges. SSRN Electronic Journal, p. 3-21, ago. 2018.

4 CRISTOVAM, José Sérgio da Silva; MACHADO, Raquel Cavalcanti Ramos; SOUSA, Thanderson
Pereira de. Constitucionalismo e Administracdo Publica..., p. 183.
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transformacges — sejam tecnoldgicas, econdmicas, culturais, politicas ou sociais — de cada
setor regulado da economia, o Estado deve assumir fungdes cada vez mais complexas que
exigem atuacdo eficiente, inteligente e qualificada, devendo considerar os aspectos
técnicos e a satisfagdo do interesse publico envolvido.** Num contexto tecnolégico atual,
constata-se a inevitabilidade do desempenho de novas fung¢fes da Administracao Publica
e, consequentemente, do seu controle, seja interno ou externo, em direcdo a consolidagéo
de instituicbes alinhadas a tecnologia avancada e suficientemente robusta ao fim de
garantirem-se 0s objetivos fundamentais da Republica e evitar-se a violagdo de direitos.

A mencionada reconfiguracdo da gestdo publica, de modo a elastecer e ampliar
a sua performance, decorre do dever de inovacdo, expressamente imposto pela
Constituicdo (artigo 218 e artigo 219, da Constituicdo Federal) e pelo principio da
eficiéncia, fixado no artigo 37, da Constituicdo de 1988, também pelo principio da
atualidade atrelado a prestacdo dos servicos publicos, consistente na incumbéncia de
implementar as novas tecnologias. No que concerne a nocdo de eficiéncia, Emerson
Gabardo assevera que, apesar das controvérsias a respeito do seu significado, o seu ndcleo
essencial reside no dever de otimizacdo administrativa. Em continuidade, indica que
circunscrever a otimizacdo administrativa € uma escolha pablica derivada da atuacdo
legiferante.*®

Posto isso, pode-se inferir que a op¢ao legislativa, em nivel constitucional, é pela
criacdo de condigdes favordveis e/ou o aproveitamento maximo dos instrumentos que
possam surgir e estejam em disponibilidade para a Administracdo Publica, fomentando,
assim, a aplicacdo de tecnologias de inovacao e a garantia aos direitos sociais previstos —
notadamente por meio das politicas publicas.*® Sinteticamente, com a finalidade de

melhor compreensdo e delimitacdo sobre os critérios para definicdo de eficiéncia,

4 BLANCHET, Luiz Alberto; BACELLAR, Roberto Ramos. Desafios do direito administrativo no estado
regulador. Revista Eletronica Direito e Politica, Programa de P6s-Graduagéo Stricto Sensu em Ciéncia
Juridica da UNIVALLI, Itajai, v. 12, n. 3, set./dez. 2017. p. 1133.

4% GABARDO, Emerson. Principio da Eficiéncia. In: CAMPILONGO, C. F.; GONZAGA, A. de A.;
FREIRE, A. (Coords.). Enciclopédia juridica da PUC-SP. Séo Paulo: Pontificia Universidade Catdlica
de Sdo Paulo, 2017. Disponivel em: https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/82/edicao-
1/principio-da-eficiencia Acesso em: 13 dez. 2023. p. 5.

4% CRISTOVAM, José Sérgio da Silva; MACHADO, Raquel Cavalcanti Ramos; SOUSA, Thanderson
Pereira de. Constitucionalismo e Administracdo Publica digitais: inovagdo tecnoldgica e politicas
publicas para o desenvolvimento no Brasil. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 12, n.
2.p. 182, 2022. p.185.
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destacam-se dois parametros tedricos: Otimo de Pareto, desenvolvido pelo tedrico
italiano Vilfredo Pareto,*” sucintamente descrito, que define um estado de alocagdo de
recursos no qual a melhoria da situacdo de determinada pessoa ndo possa piorar a situacao
individual de outro agente. Quando se atinge a tal resultado, pode-se afirmar que se
evidencia um “Otimo de Pareto”.

Todavia, a mensuracgdo da eficiéncia baseada no critério acima explicitado ndo
comporta a aplicacdo em termos coletivos. Para a verificagdo e analise do grau de
eficiéncia de determinada politica pablica, por exemplo, ha a necessidade de utilizar-se
de outro pardmetro, cuja nocdo, delineada por Kaldor-Hicks,*® pressupde perdas entre
determinados agentes econémicos, porém, na analise final do contexto ostenta maior
relacdo custo/beneficio a sociedade e o ganho total é maior. Isto posto, para fins de
determinacéo de eficiéncia administrativa, deve-se utilizar o critério definido por Kaldor-
Hicks.

A eficiéncia administrativa, por sua vez, estd intimamente ligada & boa
administracdo, cuja interface repousa no direito ao desenvolvimento, que mensure todos
0s ativos e passivos que a humanidade tem, ndo considerando somente a perspectiva
econdmica. Acao publica eficiente, no conceito de Emerson Gabardo, relaciona-se com
0s compromissos valorativos que inauguram a Constituicdo Federal de 1988, néo
reduzida simplesmente & l6gica economicista.*®

Atingir melhores resultados econémicos ou alcangar o melhor custo-beneficio
ndo reflete a eficiéncia da Administracdo Publica, mas uma eficiéncia meramente
operacional ou econdmica. Todas as atividades desenvolvidas pelo Estado, em especial
aquelas relacionadas as politicas publicas, compreendem a eficiéncia, a efetividade e
eficacia dos direitos fundamentais, em especial o da dignidade da pessoa humana. Para
Bresser-Pereira, s6 é possivel haver desenvolvimento econdmico mediante um Estado

eficaz, que crie condicdes para o crescimento.>

47 PARETO, Vilfredo. Manual of Political Economy. London: Augustus M. Kelley 1971.

48 STRINGHAM, Edward. Kaldor-Hicks efficiency and the problem of central planning. The Quarterly
Journal of Austrian Economics, v. 4, n. 2, 2001. p. 17.

4 GABARDO, Emerson. Eficiéncia e Legitimidade do Estado: uma analise das estruturas simbélicas do
Direito Politico. Barueri: Manole, 2003. p. 107.

%0 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. O modelo estrutural de geréncia publica. Revista de Administracdo
Pulblica, Rio de Janeiro, v. 42, n. 2, p. 409, abr. 2008. p. 409.
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Posto isso, o agir administrativo eficiente pode ser considerado como
instrumento essencial & concretizagdo do direito fundamental ao desenvolvimento. A
vista disso e diante do processo tecnologico pelo qual passamos, uma intersec¢do evidente
ocorre. Novos instrumentos tecnoldgicos sdo responsaveis por facilitar e melhorar a
forma de agir administrativa, levando-a a niveis excelentes. Por isso, atrela-se a
ferramenta tecnoldgica ao contexto de incentivo ao desenvolvimento, correspondendo
estes valores a eficiéncia.!

Sob a otica do direito ao desenvolvimento, elevado a condi¢do de principio,
prescrito inclusive no artigo 3°, I, da Constituicdo Federal como um dos objetivos
fundamentais da Republica, a promoc¢do do desenvolvimento nacional refere-se a um
mandamento objetivo, sendo que, segundo Luiz Alberto Blanchet, “a objetividade
decorre da principal peculiaridade de sua formacéo: ndo resultam da vontade ou interesses
subjetivos, ou individuais, mas da vontade objetiva da coletividade, determinada pelos
imperativos da convivéncia em comunidade”,>® ja o carater absoluto dos principios os
diferencia das regras: “enquanto o cumprimento destas condicionam-Se & ocorréncia
concreta de situacdes que coincidam com hipdteses especificas previamente definidas
pela lei, fendbmeno a que denominamos de subsuncdo, os principios aplicam-se
obrigatoriamente em qualquer hipotese”.>

Nessa perspectiva, afora 0 mandamento constitucional de desenvolvimento,
pode-se assegurar que o dever de modernizacdo estd contemplado no principio
administrativo da atualidade, em que ha a obrigacdo de empregar os avancos cientificos
e tecnoldgicos com o fim de melhorar a qualidade das acBes governamentais. Sendo
assim, a atualidade pode ser vista como um corolario do principio da eficiéncia, e este,
conforme Filipe L6ébo Gomes, considerado a resposta para a concretizagdo do direito

fundamental ao desenvolvimento,® o que promove um circulo interdependente e

51 REIS, Camille Lima; CARVALHO, Fabio Lins de Lessa. O fomento as novas tecnologias na
Administracdo Pablica como direito ao desenvolvimento. International Journal of Digital Law,
Belo Horizonte, a. 1, n. 3, p. 11-28, set./dez. 2020, Belo Horizonte, a. 1, n. 3, p. 11-28, set./dez.
2020. Disponivel em: https://doi.org/10.47975/1JDL/3lima. Acesso em: 13 dez. 2023. p. 22.

52 BLANCHET, Luiz Alberto. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Curitiba: Jurug, 2011, p. 29.

5 BLANCHET, Luiz Alberto. Curso de Direito Administrativo..., p. 29.

% GOMES, Filipe L6bo. Da conformagdo da maximizacdo do bem-estar ao direito fundamental ao
desenvolvimento econémico. In;: CARVALHO, Fabio Lins de Lessa. (Coord.). Direito Administrativo
Transformador. Curitiba: Jurud, 2017. p. 254.
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diretamente ligado entre as esferas. Ademais, reflete na maximizagdo dos resultados
sociais, tendo em vista um Estado eficiente, empreendedor e concretizador de garantias
constitucionais.

Expande-se, entdo, que ao tratar de eficiéncia é necessario ir além do que
economicamente predefina-se como melhor custo-beneficio, elastecendo o proprio
conceito da eficiéncia, além de considerar que o desenvolvimento compreende um
processo também social, cultural e politico, no qual o objetivo do bem-estar de todos 0s
individuos que desfrutam dos beneficios provenientes deste processo resulta no aumento
de sua qualidade de vida. Por conseguinte, o Estado, como garantidor dos direitos
fundamentais e prestador de servicos eficientes — com o melhor custo-beneficio, com o
menor dispéndio necessario e maior universalidade dos servicos — deve aderir a
estratégias que encaminhem a sociedade ao desenvolvimento. Desse modo, as aplicacdes
tecnoldgicas podem contribuir significativamente com o desenvolvimento, ao passo que
viabilizam aumento na qualidade de vida das pessoas®. Na mesma linha é a concepcéo
defendida por Amartya Sen, quando ressalta que o desenvolvimento tem de estar
relacionado com a melhora na qualidade de vida e com a expansdo das liberdades reais
que as pessoas desfrutam.>®

Por conseguinte, as acepcdes da eficiéncia e do desenvolvimento impdem que
direitos fundamentais sejam assegurados da melhor forma possivel, o que implica o dever,
por exemplo, de disponibilizar servicos publicos mediados pela tecnologia e a
Administracdo compete adota-la, ndo podendo invocar a sua complexidade (da
tecnologia) para furtar-se da simplificacio de normas e procedimentos.>’ Sob outra
perspectiva, e também para justificar a ado¢do de novas tecnologias pelo setor publico,
destaca-se o direito & boa administracdo, como diretriz e principio condutor para a
atualizagdo das intervencdes e prestacGes publicas. Nesse sentido, Jaime Rodriguez-

Arana Mufoz ressalta que a boa administracao deve estar aberta a realidade, “pois s6 a

% CARVALHO, Fabio Lins de Lessa. O fomento as novas tecnologias na Administragdo Plblica como
direito ao desenvolvimento. International Journal of Digital Law, Belo Horizonte, a. 1, n. 3, p. 11-28,
set./dez. 2020, p. 25.

% SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Tradugdo de Laura Teixeira Motta. Sdo Paulo:
Companhia das Letras, 2010, p. 52.

57 SUNSTEIN, Cass. Simpler: the future of government. New York: Simon & Schuster, 2013. p. 10-11.
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partir dela se pode melhorar o presente para construir um melhor futuro”,*® alinhavando-
se, inclusive, com o direito ao desenvolvimento sustentavel. O mesmo autor ressalta que
“a modernizagao enseja uma nova forma de delinear politicas e programas publicos, uma
nova forma de prestar servigos publicos; uma nova forma de executar as demais funcoes
de uma Administracdo Publica moderna”.>®

Em congruéncia, € o entendimento de Daniel Hachem, quando sustenta que é
preciso reorganizar a relacdo juridica administrativa para propiciar 0 progresso e a
satisfacdo dos direitos sociais realizados por intermédio da prestacdo de servicos
publicos.%’ Por consequéncia, pode-se asseverar que a implementacdo de novas
tecnologias para o desenho de politicas publicas correspondentes a atualidade é um
imperativo normativo, tanto em nivel constitucional, quanto legal, defluente de relacbes
disruptivas, inovadoras e contemporaneas, as quais 0s Poderes constituidos ndo podem se
esquivar, o que redunda, necessariamente, em cogitar-se sobre novo formato de controle

externo de tais agdes governamentais.

1.2. ASPECTOS CONCEITUAIS, MODELOS TEORICOS E CICLO DAS
POLITICAS PUBLICAS

A nocdo de politicas publicas surgiu como subcampo da Ciéncia Politica nos
Estados Unidos (EUA), em especial a partir da década de 1950, no contexto do pds-
guerra, que coincide com a expansao do Estado de Bem-Estar Social em varios paises e
com o consequente aumento das despesas publicas.®* O novo estudo modificou o enfoque

europeu nessa area - concentravam-se mais na analise sobre o Estado e suas instituicdes

%8 RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, Jaime. Direito fundamental & boa Administracdo Publica. Belo
Horizonte: Férum, 2012. p. 29.

% RODRIGUEZ-ARANA MURNOZ, Jaime. Direito fundamental & boa Administracéo Piblica..., p. 103.

80 HACHEM, Daniel Wunder. Minimo existencial y derechos econémicos y sociales: distinciones y pun-
tos de contacto a la luz de la doctrina y jurisprudencia brasilefias. Revista Eurolatinoamericana de
Derecho Administrativo, Rosario, v. 1, n. 1, p. 93-138, jan./jun. 2014. Com o0 mesmo entendimento:
RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, Jaime. La clausula del Estado Social de Derecho y los derechos
fundamentales sociales. Revista Eurolatinoamericana de Derecho Administrativo, Rosario, v. 2, n. 1,
p. 155-183, fev./jun. 2015. E ainda: FREITAS, Juarez. Direito fundamental & boa administracéo
publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 21.

61 SCHMIDT, Jodo Pedro. Para estudar politicas puUblicas: aspectos conceituais, metodoldgicos e
abordagens tedricas. Revista de Direito da UNISC, Santa Cruz do Sul, v. 3, n. 56, p. 119-149, set/dez.
2018. p. 119-120.
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do que na producdo dos governos propriamente dita. No modelo americano, pretendeu-
se compreender como e por que 0s governos optam por determinadas acdes.®? Aliado a
iSO, esperava-se que com a nova perspectiva de estudo adotada nos Estados Unidos, 0s
cientistas politicos poderiam apontar solugcbes cientificas neutras e metodologias
estruturadas para tornarem mais efetivas e racionais as agdes do governo, tendéncia que
ndo se confirmou como esperado, o que ensejou diferentes formulagdes tedricas que
captassem toda a complexidade envolvida no processo de tomada de decisdes dos
governos.%®

A conceituagdo do termo “politicas publicas” ndo ¢ unissona, comporta diversas
nuances e perspectivas. A definicdo formulada por Thomas Dye, bastante genérica e
limitada, define “politica publica como tudo aquilo que os governos decidem fazer ou ndo
fazer”.54 Dye sustenta que a omissdo deliberada do poder plblico também deve ser vista
como politica publica.®® Outra contribuic&o tedrica (talvez bem restrita) para o estudo das
politicas publicas é a proposta por Harold Laswell, segundo o qual, politicas publicas
implicam respostas as seguintes questdes: “quem ganha o que, quando e como?”.%® De
acordo com a revisao literaria de Souza, além de Harold Laswell, outros trés autores séo
apontados como classicos e fundadores da area de politicas publicas, sdo eles: Herbert
Simon, Charles E. Lindblom e David Easton.®’

Segundo a concepcao de Guy Peters, politica publica € o conjunto de agdes
governamentais, praticadas diretamente ou indiretamente, por intermédio de agentes
privados, que interferem na vida dos cidad&os.%® J4 na otica de Jodo Schmidt, a “defini¢io

de politica publica deve comecar pela compreensdo do que lhe é fundamental nesse

62 SOUZA, Celina. Politicas pUblicas: uma revisdo da literatura. Revista Sociologias, Porto Alegre,
a. 8, n. 16, p. 20-45, jul./dez. 2006. p. 21-22.
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n° 16, jul./dez. 2006, p. 24, referenciando DYE, T. R. Understanding Public Policy. Englewood Cliffs,
N.J.: Prentice-Hall. 1972.
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mister, isto ¢, as demandas sociais vinculadas a problemas politicos”,% o que redunda na
deducéo légica de que as politicas publicas implicam em escolhas ou decisdes partidarias,
em detrimento de tantas outras, evidenciando-se uma verdadeira eleicdo de prioridades
do gestor (pressupondo-se sempre como licitas e impessoais).

De acordo com o seu préprio conceito, Schmidt define politica publica como
“um conjunto de decisdes e agdes adotadas por 6rgdos publicos e organizacdes da
sociedade, intencionalmente coerentes entre si, que, sob coordenacao estatal, destinam-
se a enfrentar um problema politico”’™. Das premissas extraidas de tal conceituagdo, é

possivel congregar que

a) ainda que revestidas de importancia, a¢des isoladas ndo configuram uma politica,
a qual é sempre um conjunto de a¢des e decisdes; b) deve haver a intencionalidade,
ou proposito, de resolucdo de um problema politico, ainda que na pratica a coeréncia
entre as agdes seja fragil ou mesmo inexista; c) a execucdo das a¢bes pode ocorrer
diretamente pelo Poder Publico ou este também pode delegé-la a organizagdes sociais
ou privadas; d) numa democracia, ao Estado cabe sempre o papel de coordenagdo das
acBes de interesse publico, ainda que executadas total ou parcialmente pela sociedade
civil, bem como de legitimac&o do processo politico™

Portanto, para o autor Jodo Schmidt, a nocdo de politica publica pode ser
compreendida como sendo uma resposta, via agOes governamentais, estruturadas e
organizadas, decorrente de algum problema constatado, cuja questdo envolva relevancia
social e que estampe carater publico (ou seja, de interesse de toda a coletividade) ou
mesmo coletivo (de interesse de determinado segmento social), embora nem sempre
capaz de solucionar o problema evidenciado.”

Na visdo de Bittencourt e Reck, dentro da Abordagem de Direito e Politicas

Pablicas (DPP)™ caberia adicionar ao conceito a necessidade de que esse “problema

8 COELHO, Saulo de Oliveira; LOLLI, Eduardo Henrique; BITENCOURT, Caroline Muller. Politicas
publicas e constitucionalismo contemporaneo critico: sistematizagdes para subsidiar analises em Direito
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Disponivel em: https://doi.org/10.5007/2177-7055.2022.e86761 . Acesso em: 26 set. 2023. p. 6.

0 SCHMIDT, Jodo Pedro. Para estudar politicas publicas..., p. 127.

I SCHMIDT, Jodo Pedro. Para estudar politicas publicas..., p. 127.

2. SCHMIDT, Jodo Pedro. Para estudar politicas plblicas..., p. 123-127.

3 Sobre o tema, ha interessante reflexdo sobre a importancia da aproximacdo das duas areas e na
construcdo de uma agenda de pesquisa em artigo escrito por BUCCI, Maria Paula Dallari; SOUZA,
Matheus Silveira de. A abordagem Direito e politicas publicas: temas para uma agenda de pesquisa.
Sequencia, Floriandpolis, jul. 2022. Disponivel em:
https://www.scielo.br/j/seq/a/VZ9b5j6chf7tPL3RB3gXsxh/?lang=pt Acesso em: 16 ago. 2023.
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politico” precisa ser um problema legitimo, segundo a Constituicdo que justifique ser
tratada como politica publica, ou seja, “um problema politico que esteja conforme aos
objetivos, direitos e principios constitucionais”.”* Os autores fazem a ressalva, entretanto,
de que se trata de um “plus analitico” proveniente da Abordagem de Direito e Politicas
Publicas, visto que no campo da ciéncia politica geralmente ndo se considera o “aspecto
da conformidade constitucional material”.”

A compreensdo de politicas publicas parte de dois elementos nucleares e
estruturantes, quais sejam: “intencionalidade publica e resposta a um problema
publico”.”® Alusivamente a esses elementos, Bucci considera que as politicas puablicas
podem ser interpretadas como uma “coordenagdo dos meios a disposi¢do do Estado,
harmonizando as atividades estatais e privadas para a realizacdo de objetivos socialmente
relevantes e politicamente determinados”.”” Além dessa nogdo, a autora acrescenta
caracteristicas comuns as politicas publicas, frisando que ostentam: “complexidade,
articulagdo, processualidade, planejamento e escala”.’

Portanto, ndo se pode restringir a atividade relacionada as politicas publicas
apenas com o manejo de atividades executivas, posto que englobam a atuacdo normativa,
reguladora e de fomento em diferentes areas, bem como, a “articulagdo das entidades
estatais e destas com o segundo setor e o terceiro setor (visando a conformacao destes aos
designios do projeto constitucional, materializados em politicas publicas)”.”® Nesse
sentido corresponde o entendimento de Bitencourt e Reck quando afirmam que as
politicas publicas sdo arquitetadas de forma coordenada (e ndo isolada) entre os diversos
instrumentos que viabilizam as suas execuces, citando alguns exemplos de instrumentos

de politicas publicas: servigos publicos, programas, fomento, interven¢do do Estado na

4 BITENCOURT, Caroline Mulle; RECK, Janrie. O Brasil em crise e a resposta das politicas publicas:
diagnosticos, diretrizes e propostas. Curitiba: Ithala, 2021, p. 83-85.

> COELHO, Saulo de Oliveira Pinto; LOLLI, Eduardo Henrique; BITENCOURT, Caroline Muller.
Politicas publicas e constitucionalismo contemporaneo critico..., p. 7.

6 SECCHI, Leonardo. Politicas publicas: conceito, esquemas de analise e casos préaticos. 2. ed. Sdo
Paulo: Cengage Learning, 2013, p. 2.

7 BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e politicas plblicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2002,
p. 241.

8 COELHO, Saulo de Oliveira Pinto; LOLLI, Eduardo Henrique; BITENCOURT, Caroline Muller.
Politicas publicas e constitucionalismo contemporaneo critico..., p. 9.

7 COELHO, Saulo de Oliveira Pinto; LOLLI, Eduardo Henrique; BITENCOURT, Caroline Muller.
Politicas publicas e constitucionalismo contemporaneo critico..., p. 9.
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propriedade, bens e obras publicas, dentre outros.®

Destaque-se que ha inlmeros manuais expedidos por 6rgdos governamentais que
desenvolveram a acepcao do termo “politicas publicas”, cada qual direcionado aos seus
objetivos e funcdes institucionais proprios. Para 0 que concerne ao presente estudo,
importante destacar como os Tribunais de Contas interpretam e orientam 0S Seus
processos de formulagdo, implementacdo e avaliagcdo das politicas publicas. Tomando-se
como exemplo e parametro o Manual expedido pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU),
em 2020, o aludido 6rgdo de controle externo editou o “Referencial de Controle de
Politicas Publicas”,®! cujo propdsito é o de estabelecer critérios comuns para avaliar o
nivel de maturidade de politicas publicas, de forma a orientar e sistematizar aces de
controle que propiciem a melhoria do desempenho e resultado das politicas publicas. De
tal guia, extrai-se o conceito de politicas publicas que consiste no “conjunto de
intervencdes e diretrizes emanadas de atores governamentais, que visam tratar, ou n&o®,
problemas publicos e que requerem, utilizam ou afetam recursos publicos (dinheiro, bens,
valores, pessoas, etc.)”.8®

Dentro desse espectro, o TCU considera como politicas publicas tanto as
explicitas em atos normativos quanto as constantes dos programas e planos
governamentais (plurianuais, nacionais, setoriais, regionais, organizacionais), além de
compreender outras a¢fes concretas e diretrizes emanadas de atores politicos, ainda que
ndo regulamentadas em ato normativo, que orientam a acdo, inacdo estatal ou da
sociedade quanto ao tratamento de problemas publicos.?* As chamadas intervencoes
publicas correspondem a ‘“acdes governamentais voltadas ao tratamento de questdes

especificas de interesse publico, as quais se manifestam por meio de instrumentos como

8 BITENCOURT, Caroline; RECK, Janrié. O Brasil em crise a resposta das politicas pablicas. Curitiba:
Ithala, 2021.

8 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido - TCU. Referencial de Controle de Politicas Publicas. Brasilia:
TCU, 2020. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/EF/22/A4/9A/235EC710D79E7EB7F18818A8/1_Referencial_contr
ole_politicas_publicas.pdf. Acesso em: 29 ago. 2023.

Hé uma polémica a respeito das “omissdes governamentais” dentro do cenceito de politicas publicas.
Para fins de controle pelo TCU, as politicas publicas de "ndo acdo* refogem do seu escopo, exceto nos
casos cuja obrigacdo de fiscalizar tenha decorrido de ndo cumprimento de obrigacéo/dever de agir dos
atores governamentais responsaveis pelo tratamento do problema publico pautado na agenda politica.
BRASIL. Tribunal de Contas da Unido - TCU. Referencial de Controle de Politicas Puablicas...

8 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido - TCU. Referencial de Controle de Politicas Pdblicas...

8 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido - TCU. Referencial de Controle de Politicas Pablicas...
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estratégias, politicas nacionais, planos, programas, projetos, processos, acoes,
regulamentacdes e outros”.%®

As politicas publicas sdo implementadas por meio de um conjunto coordenado e
coerente de intervencbes que, somadas, objetivam modificar determinada
questdo/problema da realidade. As intervencGes podem ser efetivadas mediante os
instrumentos tradicionais — como implementacao por gestéo direta; por uso de incentivos
econémicos; iniciativas para implementar politicas por gestdo indireta, mediante
convénios, contratos e concessdes de uso - e por instrumentos mais recentes, como
transferéncias fundo a fundo.®

Para além da concepcao do que representam as politicas publicas, é importante
apontar suas principais tipologias e modelos teoricos. As politicas publicas podem ser
sistematizadas conforme diversas tipologias, de acordo com a compilacdo de Jodo
Schmidt,®” as quais correspondem a juncio de varios autores: (a) politicas sociais e
politicas econdmicas (Thomas Marshall); (b) politicas universais e politicas focalizadas
(Mény e Thoenig); (c) politicas distributivas, redistributivas, regulatérias e constitutivas
(Theodor Lowi); (d) politicas majoritarias, clientelistas, empreendedoras e de grupo de
interesse (James Wilson); (e) politicas reais, pseudopoliticas, simbolicas e sem sentido
(Gunnel Gustaffsson), além das mais difundidas no meio juridico brasileiro: (f) politicas
de governo e politicas de Estado, as quais, na pratica se confundem e se mesclam,
havendo pouca utilidade ao diferencia-las.®

Quanto aos modelos tedricos estabelecidos por Thomas Dye, Coelho, Lolli e
Bittencourt apresentam uma versdo sintetizada dos também denominados “modelos
conceituais”,® os quais correspondem aos: (i) Modelo Institucional, (ii) Modelo de
Processo, (iii) Modelo de Grupo; (iv) Modelo de Elite; (v) Modelo Racional; (vi) Modelo
Incremental; (vii) Modelo da Teoria dos Jogos; (viii) Modelo da Opgéo Publica; e, (ix)

Modelo Sistémico. E preciso observar que o mesmo autor Thomas Dye ressalta que

8 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido - TCU. Referencial de Controle de Politicas Publicas...

8 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido - TCU. Referencial de Controle de Politicas PUblicas...

8 SCHMIDT, Jodo Pedro. Para estudar politicas pblicas..., p. 128-130.

8 COELHO, Saulo de Oliveira Pinto; LOLLI, Eduardo Henrique; BITENCOURT, Caroline Muller.
Politicas publicas e constitucionalismo contemporaneo critico..., p. 9.

8 DYE, Thomas R. Mapeamento dos modelos de anélise de politicas pablicas. In: HEIDEMANN
Francisco G.; SALM, José Francisco. (Orgs.). Politicas publicas e desenvolvimento: bases
epistemologicas e modelos de analise. Brasilia: UnB, 2009. p. 100.
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nenhum desses modelos foi inicialmente concebido especificamente para estudar politica
publica, porém cada qual apresenta contribui¢Bes para auxiliar na nocao de determinadas
causas e consequéncias gerais de politicas publicas. Também frisa que ndo constituem
modelos excludentes ou que “competem entre si”’, tendo em vista a possibilidade de
cumularem-se dois ou mais modelos, notadamente em vista da complexidade da realidade
politica.*

O quadro teorico que segue apresenta 0s modelos conceituais de politica publica.
A proposicdo inicial é de Thomas Dye, posteriormente, passou por aperfeicoamento de
Coelho, Lolli e Bittencourt, e agora para fins didaticos-pedagdgicos, optou-se por
esquematizar as informaces da seguinte forma:

QUADRO: MODELOS TEORIE_I)OS DE POLITICA PUBLICA
1

Modelo Institucional

a politica reflete o que as instituicdes oficialmente estabelecem, implementam e fazem. As politicas pablicas so existem
se houver correspondéncia institucional que Ihes outorgue legitimidade, universalidade e coercdo. Neste ponto,
entretanto, para o autor Dye ha uma ressalva, pois nos estudos institucionais ndo tem sido examinada a relagdo entre
arranjos institucionais e o contetido das politicas, 0 que evidéncia maior investigacéo a respeito;**

(ii)

Modelo de Processo

a politica é descrita como atividade que busca identificar padrdes de atividades ou “processos” que resultam em um
conjunto de agBes politico-administrativas, normalmente seguinte a seguinte ordem: a) identificacdo de problemas; b)
elaboracdo de agenda para deliberacdo; ) formulagéo de propostas; d) legitimacao das propostas; €) implementacéo; e
f) avaliagdo. Esse modelo tedrico € o denominado pela literatura comumente como “ciclo de politicas pablicas”, ao qual
adiante sera dado enfoque especifico;

(iii)
Modelo de Grupo

elucida a politica como o resultado dos embates dos grupos de interesse € 0 governo. Consiste no desenlace das
reivindicagOes dos individuos por meio de grupos de interesse que influenciam na formulagéo de politicas. A fungéo do
gestor publico é a de administrar o conflito entre grupos quanto as questdes que demandam atuacdo publica;

(iv)
Modelo de Elite

esta teoria apregoa que a politica decorre da preferéncia das elites governantes. Aventa que ha assimetria informacional
em relagdo as politicas publicas, o que provoca a decisdo majoritaria da elite, inculcando na opinido das “massas” e
persuadindo na execucdo das politicas publicas;

)

Modelo Racional

focada a evitar politicas cujos custos superem seus beneficios, obtendo o “maior ganho social”’, ndo se restringindo
apenas as escolhas meramente financeiras, mas que a escolha da politica reflita em maiores beneficios sociais, politicos
e econdmicos numa determinada sociedade. Embora se faga menc&o a racionalidade desejada, é mister relembrar sobre

% DYE, Thomas R. Mapeamento dos modelos de analise de politicas publicas..., p. 100-101.
®1 COELHO, Saulo de Oliveira Pinto; LOLLI, Eduardo Henrique; BITENCOURT, Caroline Muller.
Politicas publicas e constitucionalismo contemporaneo critico..., p.10.
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a “racionalidade limitada” defendida como um dos elementos da teoria econdmica®, 0 que certamente compromete a
almejada decisfo 6tima, baseada na racionalidade pura;

(vi)
Modelo Incremental

desenvolvido por Charles Lindblom para contrapor o modelo racional; o incrementalismo cogita as politicas plblicas
como a continuacdo das agBes governamentais anteriores, incorporando certas mudancas advindas da experiéncia da
prépria politica ou da insercéo de novos atores no processo; é considerado por Dye como um modelo conservador, na
medida em que os formuladores de politicas consideram os programas ja estabelecidos ao dar continuidade as politicas
anteriores, com variagdes incrementais. No entanto, em vista do carater ndo-competitivo dos modelos, ressaltado pelo
préprio Dye, Coelho, Lolli e Bittencourt ponderam que tal proposta se revela interessante, em razdo da possibilidade de
continuidade nos programas de governo e pelo fato de aproveitar-se 0 know-how ja institucionalizado, especialmente
no caso de politicas plblicas especializadas;

(vii)
Modelo da Teoria dos Jogos
concebe as politicas plblicas como decisfes baseadas em escolhas de terceiros, posto que interdependentes. Os
resultados dependem da estratégia de terceiros. Assim, a decisdo com melhores ou mais significativos resultados
depende da postura que serd adotada pelo adversério. Tal modelo pode ser utilizado para tratar da formulagdo de
politicas em contextos de conflito;

(viii)
Modelo da Opgéo Publica

refere-se a utilizagfo de anélises econbmicas ha concepgdo de politicas publicas. Os individuos buscam seus proprios
interesses tanto no ambito politico quanto no mercado. Reconhece-se que determinadas funcfes devem ser
desempenhadas pelo governo quando o mercado se mostra incapaz de executé-las de maneira eficiente, como é o caso
das externalidades (quando as atividades de um individuo, grupo ou entidade governamental imp&em custos ndo
internalizados a outros). Sugere analises a partir da economia comportamental e em uma abordagem realista quanto a
quantificacdo das escolhas as vantagens comparativas correspondentes que orientam os responsaveis pela formulagao;

()

Modelo Sistémico

desenvolvido por David Easton, enquadra as politicas publicas como “respostas do sistema politico (outputs ou saidas)
as forgas que o afetam (inputs ou entradas) a partir do meio, entendido este como qualquer condigdo ou circunstancia
alheia aos limites do sistema politico”.® As demandas geram decisBes como respostas as questdes apresentadas.®*

Embora aparentemente completos e complexos, os modelos conceituais acima
referidos ndo sdo os unicos desenvolvidos pelos tedricos. A titulo exemplificativo, Celina
Souza aponta 0 modelo garbage can (lata do lixo), da coalizdo de defesa, das arenas
sociais, do “equilibrio interrompido” e outros influenciados pelo “novo gerencialismo
publico” e pelo ajuste fiscal.®® Jodo Schmidt, por seu turno, cita os modelos do

corporativismo, do neoinstitucionalismo e do comunitarismo, dentre outros.®® Delineados

%2 Abordagem criada na década de 50 por Herbert Alexander Simon. A respeito, consultar obra que
sintetiza o assunto: STEINGRABER, Ronivaldo; FERNANDEZ, Ramon Garcia. A racionalidade
limitada de Herbert Simon na microeconomia. Revista Sociedade Brasileira de Economia Politica, Sao
Paulo, n. 34, p. 123-162, fev. 2013.

% COELHO, Saulo de Oliveira Pinto; LOLLI, Eduardo Henrique; BITENCOURT, Caroline Muller.
Politicas publicas e constitucionalismo contemporaneo critico..., p. 13.

% COELHO, Saulo de Oliveira Pinto; LOLLI, Eduardo Henrique; BITENCOURT, Caroline Muller.
Politicas publicas e constitucionalismo contemporaneo critico..., p. 10-13.

% SQUZA, Celina. Politicas pUblicas: uma revisdo da literatura. Revista Sociologias, Porto Alegre,
a. 8, n. 16, p. 20-45, jul./dez. 2006. p. 30-37.

% SCHMIDT, Jodo Pedro. Para estudar politicas publicas..., p. 142-145.
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alguns dos modelos tedricos formulados, passa-se ao topico seguinte em relacdo ao
modelo mais referenciado no pais, qual seja, o “modelo processual” ou do “ciclo de
politicas publicas”.

Aprioristicamente, € importante mencionar que o modelo processual parte do
pressuposto de que ndo é possivel compreender a esséncia de uma politica publica de per
si. E preciso fragmentar a execucdo da politica em etapas, nos seus processos
constituintes. Por tal razdo, é que se iniciam os estudos a partir das fases que compdem o
ciclo das politicas publicas, o qual é é caracterizado por uma “sequéncia tedrica de etapas
nas quais se desenvolve a acdo publica estatal, desde a identificacdo do problema politico
que se pretende resolver e das propostas de encaminhamento de acGes para 0 Seu
tratamento (avaliacdo ex ante) até a avaliagdo da politica publica criada (avaliacdo ex
post)”.%

A toda obviedade, o referido “modelo processo” ndo logra éxito
irretocavelmente, pois a cronologia da sequéncia dos fatos e consequentemente dos atos
ndo é estanque, motivo pelo qual recebe criticas em relacdo a suposta rigidez das fases.
Alem de ressaltar que ¢ contraposto ao fato de que “o processo de construgdo das politicas
publicas revela-se complexo na realidade”.%® Raeder também alerta sobre a necessidade
de ndo se apoiar nas fases “como rigidas etapas sequenciais”, advertindo sobre a
possibilidade de alternancia das fases ou de suas mesclas.*

Apesar das criticas, tal modelo se destaca pela utilidade na identificacdo das
principais caracteristicas das etapas que constituem as politicas publicas!®®, em
conjugacdo com o modelo sistémico de David Easton. Para melhor compreenséo dessa
perspectiva, insiste Raeder que mais importante do que a prépria sequéncia do ciclo é o

“entendimento de que a politica publica ¢ composta por estigios que possuem

% COELHO, Saulo de Oliveira Pinto; LOLLI, Eduardo Henrique; BITENCOURT, Caroline Muller.
Politicas publicas e constitucionalismo contemporaneo critico..., p. 13.

% PINTO, Isabela Cardoso de Matos. Mudancas nas politicas plblicas: a perspectiva do ciclo de politica.
Revista de Politicas Publicas, S&o Luis, v. 12, n. 1, 2008, p. 29.

% RAEDER, Savio Tulio Oselieri. Ciclo de politicas: uma abordagem integradora dos modelos para
anélise de politicas publicas. Revista Perspectivas em Politicas Publicas, Belo Horizonte, v. 7, n. 13,
jan./jun. 2014, p. 127-137. p. 127.

10 DUARTE, Clarice Seixas. O ciclo das politicas publicas. BERTOLIN, Patricia Tuma Martins;
SMANIO, Gianpaolo Poggio. (Orgs.). O Direito e as politicas publicas no Brasil. Sdo Paulo: Atlas,
2013. p. 25-26.
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caracteristicas especificas”%!

A despeito da relativa consensualidade em relagdo a importancia do ciclo, em
razdo dos fundamentos acima apontados, as concepgOes teoricas divergem sobre o
numero e a exata defini¢do das fases que o comp&em. Da literatura de Savio Raeder, é
possivel extrair que, segundo Homlett, Ramesh e Perl, o precursor do “ciclo” foi Harold
Laswell, que o definiu nos 7 (sete) estagios a seguir: a) informacdo; b) promocéo; c)
prescricdo; d) invocacio; e) aplicaco; f) término e g) avaliagdo.%?

Ja Thomas Dye contempla 6 (seis) fases para o ciclo de politicas publicas, de
acordo com a sua proposta de modelo do processo. No Brasil, a Controladoria-Geral da
Unido — CGU propde apenas 4 (quatro) fases em seu Manual da Metodologia para
Avaliacdo da Execucéo de Programas de Governo'®. O referencial tedrico adotado pela
CGU advém de Werner Jann e Kai Wegrich, segundo os quais, as 4 (quatro) fases do
ciclo sdo: a) definicdo da agenda politica (agenda-seeting); b) formulacdo (policy
formulation); c¢) implementacdo (policy implementation); e d) avaliagdo (policy
evaluation).

Conforme apontam Coelho, Lolli e Bittencourt, o modelo de processo (ciclo de
politicas pablicas) mais difundido na literatura é o que classifica em 5 fases'®, as quais
correspondem as seguintes etapas: a) percepcao e definicdo de problemas; b) formacéo
da agenda decisoria; c) formulacdo de programas e projetos; d) implementacdo das
politicas; e ) monitoramento e avaliacdo das acdes executadas'®. Por sua vez, o Tribunal
de Contas da Unido, no Referencial de Controle de Politicas Publicas, editado em 2020,
adota modelo de processo divergente, que consiste em trés estagios (formulacéo,
implementacdo e avaliacdo) e em nove fases: 1) diagnostico do problema, 2) formacéo da
agenda, 3) anélise de alternativas, 4) tomada de decisdo, 5) desenho e institucionalizagdo

da politica, 6) estruturacdo da governanca e gestdo, 7) alocacdo e gestdo de recursos

101 RAEDER, Savio Tulio Oselieri. Ciclo de politicas..., p. 127.

102 RAEDER, Savio Tulio Oselieri. Ciclo de politicas..., p. 130-131.

108 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Manual da metodologia para avaliagdo da execucdo de
programas de governo. Brasilia: CGU, 2015, p. 8-9. Disponivel em:
https://repositorio.cgu.gov.br/handle/1/44969. Acesso em: 29 ago. 2023. p. 8-9.

104 COELHO, Saulo de Oliveira Pinto; LOLLI, Eduardo Henrique; BITENCOURT, Caroline Muller.
Politicas publicas e constitucionalismo contemporaneo critico..., p. 14-15.

105 SCHMIDT, Jodo Pedro. Para estudar politicas pablicas..., p.131; RAEDER, Savio Tulio Oselieri. Ciclo
de politicas..., p.128.
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orgamentarios e financeiros, 8) operacdo e monitoramento, 9) avaliacio e extingdo.%®
Em atencéo ao recorte metodoldgico da pesquisa, o foco do presente estudo ndo
se ampara no esmiucamento de cada fase do ciclo das politicas publicas, entretanto, €
oportuno tracar breves consideracdes a respeito de cada uma delas para facilitar na
compreensdo do escopo das a¢des de controle e, ao final, confirmar a hipotese da pesquisa
(solucdo do problema). Posto isso, a partir do Referencial de Controle de Politicas

Publicas do TCU retro mencionado, inicia-se com o estagio de formulacdo, momento no

qual as questdes/problemas publicos sdo analisados e selecionados para integrar a agenda

publica e o planejamento de a¢Bes governamentais, compreendendo as seguintes fases:

a) diagnostico do problema, que diz respeito a identificagdo do problema, sua
delimitacdo e caracterizagdo, identificacdo de publico-alvo e de possiveis
causas, efeitos e formas de tratamento;

b) formacao da agenda publica, isto é, a escolha do conjunto de problemas ou
temas considerados merecedores de intervengao publica;

c) desenho da politica pablica, que contempla a caracterizagdo da politica com
base em modelo légico que explicita, entre outras coisas, seus objetivos,
produtos, atividades, resultados e impactos;

d) andlise de alternativas, que se desenvolve por meio de escrutinios formais
ou informais das consequéncias do problema e confronta aspectos como
custos-beneficios e custo-efetividade de cada alternativa disponivel para apoiar
0 processo de tomada de decisdo; e

e) tomada de decisdo, que representa 0 momento em que 0s interesses dos
atores sdo equacionados e as intengdes (objetivos e métodos) de enfrentamento
de um problema s&o explicitadas.%’

J& o0 segundo estagio, que corresponde a implementacdo, equivale a acbes postas

em pratica para dar inicio a viabilizacdo dos resultados pretendidos. Compreende as

seguintes etapas/fases:

a) estruturacdo da governanca e gestdo, que envolve a definigcdo das estruturas
de governanca, de gestdo de riscos e controles internos, de monitoramento e de
avaliacdo da politica publica, bem como do plano de implementagéo da politica
(business case), dos processos e operagdes necessarios ao seu funcionamento;
b) alocacéo e gestdo de recursos orcamentarios e financeiros, que envolve,
entre outras coisas, a identificacdo das fontes de financiamento e a
disponibilizacdo tempestiva de créditos orcamentarios e recursos financeiros
necessarios a implementacgdo da politica publica; e

C) operacdo e monitoramento, que é 0 momento em que regras, rotinas e
processos sdo convertidos de intengdes em agdes e no qual se produzem os

106 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Referencial de Controle de Politicas Publicas..., p. 26.
107 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Referencial de Controle de Politicas Publicas..., p. 26.
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resultados concretos da politica pablica.%®

Por fim, o terceiro e Ultimo estagio é o denominado avaliacdo, que pode

anteceder, ocorrer simultaneamente ou ap0s 0s estagios anteriores, e envolve duas fases:

a) avaliacdo: diz respeito ao processo de julgamento deliberado sobre a
validade de propostas para a acdo publica ou inagdo, bem como sobre o0 sucesso
ou falha de intervencBes executadas, podendo resultar em continuidade do
curso de agéo, em revisdo da concepg¢do, mudancas no curso de implementacéo
ou, até mesmo, indicacdo de necessidade de extingdo da politica publica; e

b) extingédo: que ocorre quando o problema que originou a politica é percebido
como resolvido; os programas, as leis ou as agdes que ativaram a politica
publica sdo percebidos como ineficazes; ou o problema, embora néo resolvido,
perdeu progressivamente importancia e saiu das agendas politicas formais.®

Importante relembrar que a avaliacdo é uma fase extremamente fluida, corrente,
ndo estanque, ja que pode ocorrer antes da execucao da politica publica, na fase de sua
concepcao, (ex ante), durante a implementacdo da politica (avaliacdo in itinere) ou apds
a sua conclus3o (avaliagdo ex post).°

Complementarmente a classificacdo de etapas destacadas por Schmidt e
Raeder!!!, para dar enfoque a finalidade deste estudo, acrescentam-se alguns pontos
relativos as quatro principais fases do ciclo das politicas publicas, notadamente aqueles
que aplicados as ferramentas tecnoldgicas que aprimoram a metodologia de avaliacao,
pois apontam um resultado mais fidedigno e proveitoso a sociedade.

A saber, no que tange a percepcao e identificacdo de problemas: é cedico que
uma sociedade apresenta uma infinidade de problemas e demandas socialmente
relevantes, entretanto, somente alguns atraem a atencéo e incitam agdes governamentais,
por diversos e difusos motivos, dentre eles o desconhecimento por desinformacéo,
desinteligéncia ou até fatores ilegitimos, como por exemplo o desinteresse ou interesse
extremando para autopromocéo pessoal de determinado gestor publico. Mas, atendo-se
aos primeiros fatores, cumpre sublinhar que a disponibilizagéo da informagéo ndo se

apresenta de modo suficiente. E “preciso organizar os dados e concatend-los” para,

108 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Referencial de Controle de Politicas Publicas..., p. 26.

109 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Referencial de Controle de Politicas Publicas..., p. 27.

110 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Referencial de Controle de Politicas Publicas..., p. 27.

11 A respeito, ver suas definicdes em SCHMIDT, Jodo Pedro. Para estudar politicas puablicas..., p. 130-
139 e RAEDER, Savio Tulio Oselieri. Ciclo de politicas..., p. 127-137.
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efetivamente, cogitar-se em transparéncia publica e contar com seus desdobramentos e
reflexos, que redundam, essencialmente, no controle das intervengdes publicas, seja na
forma de controle social, interno ou externo da Administracio Piblica.!?

Tanto a identificacdo de problemas legitimos (desprovidos de vieses) quanto a
avaliacdo de politicas encontra-se nesse esquadro, com a possibilidade de incremento da
eficiéncia, por meio da proposta de implementacdo de ferramentas tecnoldgicas que
contemplem solucdes inteligentes (ainda que artificialmente, mas este sera um tema cujo
topico serd melhor detalhado adiante). Em relacdo a formacdo da agenda, da pauta
publica, é preciso ponderar que os assuntos escolhidos para serem debatidos ndo sdo
puramente “naturais”, sao fruto de disputas entre grupos de interesse, do proprio governo
e de outros agentes. “John Kingdon cunhou a expressao ‘janela de oportunidade politica’
(policy window) para expressar que determinados fatores podem influir na insercdo de
temas na agenda politica em detrimento de outros”.113

No que concerne a formulacdo de programas e projetos, como se refere a
definicdo quanto a maneira de solucionar o problema politico, mediante formulacédo de
divergentes ou até de propostas frontalmente contrarias apresentadas por agentes
distintos, ha naturalmente a presenca de conflitos, de negocia¢cdes ou acordos, dos quais
participam autoridades governamentais, agentes sociais e privados.!'* Nessa etapa,
também seria possivel visualizar alternativas relacionadas as solu¢des tecnolégicas para
a melhor avaliacdo dos projetos, justamente porque a atuacdo da avaliacdo ocorre em
todas as etapas e pode ocorrer de forma mais neutra e objetiva.

Na fase da implementacdo das politicas delineadas, cuja etapa se refere a
execugdo em si das propostas, ao fim de concretizar os “objetivos, estratégias e diretrizes

eleitas nos documentos que instrumentalizam a politica, os planos, 0s programas e 0s

projetos do governo”,'® também nesse estagio aventa-se a possibilidade de novas

112 TAVARES, André Afonso; BITENCOURT, Caroline Muller. Avaliacdo de politicas publicas e
interoperabilidade na perspectiva da governanca publica digital. Revista de Direito Econdmico
e Socioambiental, Curitiba, v. 13, n.3, p.689, set./dez.2022. Disponivel em:
https://doi.org/10.7213/revdireconsoc.v13i3.30240 . Acesso em: 11 out. 2023. p. 689.

113 COELHO, Saulo de Oliveira Pinto; LOLLI, Eduardo Henrique; BITENCOURT, Caroline Muller.
Politicas publicas e constitucionalismo contemporaneo critico..., p. 15.

114 COELHO, Saulo de Oliveira Pinto; LOLLI, Eduardo Henrique; BITENCOURT, Caroline Muller.
Politicas publicas e constitucionalismo contemporaneo critico..., p. 15.

115 COELHO, Saulo de Oliveira Pinto; LOLLI, Eduardo Henrique; BITENCOURT, Caroline Muller.
Politicas publicas e constitucionalismo contemporaneo critico..., p. 15.
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intervencdes, decisdes de carater operacional ou de determinadas redefini¢cdes de alguns
pontos da proposta original, o que reverbera, mais uma vez, em propostas de solu¢des
tecnoldgicas para auxiliar nesse processo.

Tracadas as principais e mais difundidas fases do ciclo de politicas publicas,
merece especial énfase, ao escopo e proposito desta pesquisa, a ultima fase, qual seja: a
de monitoramento/avaliacdo, que tem avultado grande interesse dos 6rgdos de controle
externo, como adiante se explicitara. Inicialmente, porém, a abordagem sobre a tematica
sera genérica, nao limitada apenas a avaliacdo de politicas publicas que os tribunais de

contas efetuam.

1.3. AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS

De acordo com a interpretacdo de Bitencourt, Coelho e Lolli sobre o estado da
arte a respeito do papel das politicas publicas no Direito, existem dois modelos basicos
de avaliacdo de politicas publicas, a depender da configuracéo politico-constitucional de

cada territério

em paises mais alinhados ao neoliberalismo e a légicas de austeridade (como
o Chile e, em certos periodos, a Inglaterra), a avaliagdo de politicas publicas
aparece como forma de garantir que o gasto publico atenda a nogfes de
economicidade, sem desperdicios ou gastos ineficientes com politicas
eventualmente de pouco ou nenhum resultado. J& em paises mais claramente
comprometidos com um constitucionalismo social (como Alemanha e, em
certos periodos, a prépria Inglaterra), o estudo de Politicas Publicas baseado
em evidéncias se prestava a gerar aprimoramentos nos programas de governo
de modo a maximizar resultados e a legitimar o gasto publico, notadamente o
gasto social. 116

Desdobrando o conteildo do processo avaliativo, importa realcar que a avaliagdo

ndo se restringe a mera averiguacdo quanto ao cumprimento ou nao dos objetivos

116 COELHO, Saulo de Oliveira Pinto; LOLLI, Eduardo Henrique; BITENCOURT, Caroline Muller.
Politicas publicas e constitucionalismo contemporaneo critico..., p.5-6, citando DINIZ, Ricardo;
COELHO, Saulo; BORGES, Alexandre. Apresentacdo. Direito e politicas publicas nos 30 anos da
constituicdo: experiéncias e desafios na promoc¢do e tutela dos direitos sociais e econémicos.
Floriandpolis: Tirant lo Blanch, 2018 e, no mesmo sentido, BONIFACIO, Robert; SILVA, Tancredo;
ROCHA, Claudiney. Avaliacdo de politicas publicas pos constituicdo de 1988: definigdo, experiéncias
internacionais e estado do campo no Brasil. In: DINIZ, Ricardo; COELHO, Saulo; BORGES,
Alexandre. (Orgs.). Direito e politicas publicas nos 30 anos da constituigéo: experiéncias e desafios na
promocao e tutela dos direitos sociais e econdmicos. Florianépolis: Tirant lo Blanch, 2018.
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estabelecidos pelas politicas publicas, mas engloba a avaliacdo dentro do processo
decisorio. Os critérios que embasam cada decisdo dependem de cada area, fungdo e
finalidade de cada instituicdo. Em um processo avaliativo, “o determinante é a concepgao
tedrica que esta subjacente nos métodos e técnicas de investigacdo social, ou seja, ndo se
trata de um processo meramente descritivo, mas também prescritivo”.}” O processo
avaliativo advém da interconexdo entre o planejamento da politica publica em apreco e,
evidentemente, vinculado aos objetivos constitucionalmente postos.!*®

A respeito dos propositos da avaliacdo, Jodo Schmidt discorre que tal analise
consiste na investigacdo dos éxitos e das falhas do processo de sua implementacéo.
Proporciona o retorno sobre o resultado da acdo e pode sugerir a continuidade, mudanga
ou a cessacdo da politica. Uma avaliacdo é um juizo, uma atribuicéo de valia, de valor, o
que indica que nunca serd neutra ou puramente técnica.'’® Assim, ainda que tenha
conotacdo essencialmente econdmica, sob o aspecto monetario, 0 modelo avaliativo deve
contemplar 6ticas mais amplas de modo que compreendam caracteristicas gerais do
governo, do programa proposto e que possibilitem resultados qualitativos e ndo apenas
quantitativos. Conforme ja se anunciou anteriormente, a fase de avaliacdo pode ocorrer
em trés diferentes etapas da implementacdo da politica: antes (ex ante), durante (in itinere
- ou monitoramento) e depois (ex post).*?°

As avaliagfes perquiridas em momentos distintos foi objeto de andlise e
orientacdo pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) nas ocasides em que
elaborou diretrizes praticas sobre as principais etapas para o desenho, implementacédo e
analise de impactos de a¢des do governo federal em dois volumes; o primeiro se refere a

avaliacdo de politicas publicas ex ante'?! e o segundo concerne a avaliagio ex post'?2. A

117 COELHO, Saulo de Oliveira Pinto; LOLLI, Eduardo Henrique; BITENCOURT, Caroline Muller.
Politicas publicas e constitucionalismo contemporaneo critico..., p. 17

118 COELHO, Saulo de Oliveira Pinto; LOLLI, Eduardo Henrique; BITENCOURT, Caroline Muller.
Politicas publicas e constitucionalismo contemporaneo critico..., p. 17.

118 SCHMIDT, Jodo Pedro. Para estudar politicas pablicas..., p.137.

120 RAEDER, Savio Tulio Oselieri. Ciclo de politicas..., p. 135.

121 BRASIL. Casa Civil da Presidéncia da Republica. Avaliacdo de politicas publicas: guia préatico de
andlise ex ante. Brasilia: IPEA, 2018. Disponivel em:
https://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/8285. Acesso em 13 jan. 2024.

122 BRASIL. Casa Civil da Presidéncia da RepUblica. Avaliagéo de politicas pUblicas: guia pratico
de analise ex post. Brasilia: IPEA, 2018. Disponivel em:
https://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/8853. Acesso em: 30 ago. 2023.
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avaliacdo ex ante diz respeito a uma etapa prévia de construcdo da politica, elementos
sobre o impacto orgamentério e financeiro das politicas desenhadas e a anélise prévia de
seus custos e beneficios sdo também detalhados; enquanto a avaliagcdo ex post reline o
referencial metodologico para o processo de monitoramento e avaliacdo das politicas
publicas do governo federal, apresentando subsidios para andlise de impactos na
sociedade, posteriores a implantacdo da acdo publica, na busca por uma maior
racionalidade, coordenada e padronizada na avaliacdo da qualidade do gasto publico.

Para o Tribunal de Contas da Unido, as avaliacdes ex ante, também denominadas
diagndsticas, contribuem para mensurar as demandas publicas; identificar potenciais
problemas sociais e contribuir a legitimacdo da pauta da agenda governamental,
subsidiando o desenho de intervencGes publicas. As avaliacGes in itinire, por sua vez,
assessoram na gestdo de riscos; na otimizacdo de operacdes e de custos associados;
favorecem o aumento da qualidade de servicos, possibilitando o aprimoramento da
politica publica, as quais sdo averiguadas na etapa de implementacdo. No que tange as
avaliacdes ex post, estas se revelam como instrumentos de significativa relevancia, ja que
dimensionam os efeitos concretos das politicas publicas, permitindo avaliar seu mérito
no que tange a sua relevancia, utilidade, resultados, impactos e sustentabilidade e, com
isto, promover a transparéncia publica quanto a qualidade e ao valor despendido, assim
como orientar decisdes no que concerne a viabilidade de continuacdo, melhoria ou
extincdo da politica plblica sob anélise.'?3

A principal contribuicdo das avaliacdes em constante movimentacdo € a de
fornecer elementos para o inicio de um novo ciclo de politicas publicas, direcionado a
solucdo do problema néo dissipado, ou a intencdo de demonstrar a resolucgdo integral das
questdes que a politica objetivava alcangar.'?*

Em verdade, o encerramento do ciclo é algo ficticio que serve para a estruturagdo
e sistematizacéo teorica da politica pablica, em virtude do que, concretamente, a avaliagdo
precisa ser efetuada continua e ininterruptamente, enquanto um mister de fungdes ao
aprimoramento da atividade estatal. Para Jodo Schmidt, a avaliagdo compreende uma

gama de mecanismos e agentes, sob o prisma administrativo, por meio de 6rgdos estatais

123 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Referencial de Controle de Politicas Publicas..., p. 97.
124 RAEDER, Savio Tulio Oselieri. Ciclo de politicas..., p. 135.
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de monitoramento e controle (e.g.: Tribunais de Contas, controladorias) e agéncias de

avaliacdo independentes (e.g.: universidades, institutos, consultorias, ONG’s); juridico

(e.g.: instituicBes do Poder Judiciério); e, politico (e.g.: conselhos, partidos e cidados).*?®

Referida diversidade de mecanismos e de agentes de avaliacdo possibilita

relacionar outro modelo teorico do ciclo de politicas publicas, idealizado por Clarice

Duarte,'?® o qual destaca a fase (d) avaliagdo dos resultados e a fase (e) fiscalizagdo e
controle, nos seguintes termos:

(a) identificacéo dos problemas e demandas a serem atacados para a defini¢do

das prioridades a serem decididas junto aos formuladores de politicas publicas;

(b) formulagéo de propostas concretas entre diferentes op¢des de programas a

serem adotados; (c) implementacéo propriamente dita da politica, com a

criacdo da estrutura necesséria e observancia da burocracia existente, gasto de

recursos e aprovagao de leis; (d) avaliacdo dos resultados da politica por meio

da verificacdo dos resultados e impactos da politica, para que se possa aferir se

ela realmente funciona ou ndo; (e) fiscalizagdo e controle da execugdo da

politica por meio da atuagdo da sociedade civil, dos Tribunais de Contas e do
Ministério PUblico.*?” [sem grifos no original]

Pode-se depreender do modelo supramencionado que, ao deslocar a fase (e)
fiscalizacdo e controle em etapa especifica, promove a possivel deducdo de que os
agentes fiscalizatérios mencionados (sociedade civil, Tribunais de Contas e Ministério
Publico) ndo possam avaliar as a¢fes governamentais previamente, em fase anterior, o
que ndo corresponde a realidade, visto que os Tribunais de Contas atuam nas 3 (trés
etapas), a saber: na fase ex ante, as avaliacGes sdo desenvolvidas na etapa de formulagédo
de politicas, na fase in itinere, durante a etapa de implementacéao e na fase ex post, ap6s
a execucdo da politica publica propriamente dita, conforme ja& se acentuou em
oportunidade anterior.

Segundo descreve Schmidt, entretanto, ha diferencas entre as duas fases acima
indicadas, pois ainda que apresentem semelhangas, a fase unicamente de “avaliagdo”
pretende verificar os resultados e impactos da politica publica, conforme os critérios de

efetividade, eficiéncia, eficacia e legitimidade,*?® a luz da expertise do campo das ciéncias

125 SCHMIDT, Jodo Pedro. Para estudar politicas publicas..., p. 137.

16 DUARTE, Clarice Seixas. O ciclo das politicas publicas. BERTOLIN, Patricia Tuma Martins;
SMANIO, Gianpaolo Poggio. (Orgs.). O Direito e as politicas publicas no Brasil. Sdo Paulo: Atlas,
2013. p. 25-26.

127 DUARTE, Clarice Seixas. O ciclo das politicas pablicas..., p. 25-26.

128 SCHMIDT, Jodo Pedro. Para estudar politicas publicas..., p. 137
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publicas, economia e demais areas correlatas; ja a fase de fiscalizagdo e controle objetiva
averiguar o cumprimento dos requisitos normativos estabelecidos para a correta
implementacdo da politica, em observancia ao ordenamento juridico. Portanto, sob a
interpretacdo de Coelho, Lolli e Bittencourt, a principal colaboracdo do modelo proposto
por Duarte consiste em evidenciar as duas facetas de andlise (de regularidade e
conformidade; e analise de impacto ou de custo/beneficio da politica).?®

No que atina a centralizacdo de avaliacdo, € oportuno relatar que ha diferentes
modelos de avaliacao de politicas publicas, a depender do pais ou do 6rgédo que o efetiva,
de maneira que resultam nos seguintes modelos: concentrado, descentralizado e

independente:

No modelo centralizado, a governanga do sistema de monitoramento e
avaliagdo é estruturada em torno do centro de governo, em que as autoridades
orcamentarias e de planejamento exercem a coordenacdo do sistema,
acompanham as recomendagdes advindas das avaliacbes e integram as
evidéncias para tomada de decisdo sobre o orcamento e sobre o
aperfeicoamento das politicas. No modelo descentralizado, departamentos
setoriais, responsaveis pela gestdo e implementacdo da politica, conduzem as
avaliagOes, possuem acessos aos dados das politicas de forma mais facilitada
e utilizam as informagdes de monitoramento e avaliagdo para aprimoramento
de seus programas e politicas. E por tltimo, no modelo independente, um 6rgao
especifico, sem vinculo institucional entre o departamento responsavel pela
politica e/ou o governo, é criado para a coordenacdo e a implementacdo do
monitoramento e avaliag8o. Os principais objetivos sdo transparéncia, controle
social e accountability.%

Ainda na tentativa de sistematizacdo da fase de avaliacdo no contexto do
modelo de processo (do ciclo das politicas publicas), revela-se pertinente mencionar sobre
os tipos de avaliacdo. Para fins deste trabalho, a despeito da classifica¢do utilizada pelo
governo federal em parceria com a Casa Civil, Controladoria-Geral da Unido (CGU),
Ministério da Fazenda, Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo e o
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA),**! adota-se neste estudo a classificacdo

128 COELHO, Saulo de Oliveira Pinto; LOLLI, Eduardo Henrique; BITENCOURT, Caroline Muller.
Politicas publicas e constitucionalismo contemporaneo critico..., p. 19.

130 | ACERDA, Gabriela. Tomada de decisdo com base em evidéncia: contributos do Legislativo.
Cadernos ASLEGIS, Brasilia, n. 61, jul./dez. 2021. p. 63.

181 BRASIL. Casa Civil da Presidéncia da Republica. Avaliacdo de politicas publicas: guia pratico de
analise ex post...
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utilizada pelo Tribunal de Contas da Uni&o (TCU), tendo como referencial

os principios e valores publicos lastreados na experiéncia europeia de
constitui¢do de sistemas de politicas publicas universais e inclusivos”, os quais
culminaram com a proposta formulada por um comité de especialistas em
1991, reunidos sob os prenincios da Organizacdo para a Coordenacdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE). Tal comité propdés um marco
referencial universal e adaptavel aos estudos avaliativos da época. Segundo a
proposta, a avaliacdo de projetos sociais, programas e politicas publicas
deveria considerar pelo menos cinco dimensdes analiticas ou valorativas:
Eficacia, Efetividade, Eficiéncia, Relevancia e Sustentabilidade.'®?

A vista disso, com base nas propostas advindas do mencionado Comité, o TCU
considera os seguintes tipos de avaliacdo de politicas publicas: avaliacdo de eficiéncia, de
eficacia, de efetividade, economicidade, impacto, avaliacdo de sustentabilidade e meta-
avaliacdo. O Guia de Avaliacdo de Politicas Publicas (GUID 9020) da INTOSAI, %
complementa essa lista com dois tipos adicionais: avaliagdo de relevancia e avaliacdo de
utilidade.***

Insta registrar que o Guia de Avaliagdo de Politicas Pablicas (GUID 9020)%,
da International Organization of Supreme Audit Institutions (Intosai), contém diretrizes
para orientar as Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS) a analisar, avaliar e controlar,
de modo independente, os mdaltiplos critérios que permitem emitir pareceres sobre
politicas publicas.

De acordo com o0 GUID 9020, o &mago da auditoria operacional*® é a avaliacdo
da economicidade, eficiéncia ou da efetividade, enquanto a esséncia da avaliacdo de

politicas publicas é a analise do impacto geral (socioecondmico) de uma politica, de curto

12 OCDE. Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE). DAC
Principles for Evaluation of Development Assistance. Paris: 1991. Também citado por BRASIL,
Tribunal de Contas da Unido. Referencial de Controle de Politicas Publicas..., p. 98.

133 UNIAO EUROPEIA. European Court of Auditors. GUID - 9020 - Evaluation of Public Policies, 2016.
Disponivel ~em:  https://www.issai.org/pronouncements/guid-9020-evaluation-of-public-policies/.
Acesso em: 30 ago. 2023.

134 Op. Cit. p. 98.

135 Em 2016, a Intosai aprovou o INTOSAI GOV 9400 - Diretrizes sobre a avaliagdo Politicas Plblicas que

em 2019 foi redenominada GUID 9020 - Avaliacdo de Politicas Publicas para se adequar a nova

estrutura de pronunciamentos profissionais da Intosai.

A ISSAI 300 — Principios de Auditoria Operacional estabelece que: “a auditoria operacional ¢ o exame

independente, objetivo e confidvel que analisa se empreendimentos, sistemas, opera¢@es, programas,

atividades ou organizagBes do governo estdo funcionando de acordo com os principios de
economicidade, eficiéncia e efetividade e se ha espago para aperfeigoamento” UNIAO EUROPEIA.

European Court of Auditors. GUID - 9020 - Evaluation of Public Policies...

136
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e longo prazo e a avaliagdo da sua utilidade. Em outras palavras, a avaliagdo seria uma
atividade de amplo espectro que também abarcaria a auditoria operacional*¥.

Para o GUID 9020, a avaliacéo pode utilizar ferramentas, métodos ou resultados
da auditoria operacional, mas com o objetivo de avaliar a relevancia e a utilidade da

politica pablica.

A relevancia é definida como a adequacdo dos objetivos da politica em
relacdo as necessidades sociais, econdmicas ou ambientais que ela propds
enfrentar. J& a utilidade questiona se a politica produziu resultados e impactos
agregados para a sociedade, considerando todos os seus efeitos diretos
(resultados) e indiretos (impactos), mesmo nédo previstos e esperados, de um
lado, e as necessidades que a politica propds enfrentar de outro.!%

De qualquer sorte, a metodologia de avaliacdo de politicas publicas adotada
pelos Tribunais de Contas serd objeto de exploracdo e desenvolvimento em topico
proprio, sopesando que qualquer “avaliacdo requer parametros, diretrizes e planejamento
sob o aspecto do plano, dos instrumentos, da agdo e da execugdo”.®® Em termos
normativos, por oportuno, importante apontar a recente publicacdo da EC n° 109/2021,
que promoveu diversas alteragdes no texto permanente da Constituicdo Federal e no
respectivo ADCT a respeito da necessidade de avaliacdo de politicas publicas. Por
conseguinte, uma das alteracdes promovidas na Carta Magna foi a inclusdo do §16 do
artigo 37, prescrevendo que “Os 6rgaos e entidades da administra¢do publica, individual
ou conjuntamente, devem realizar avaliacdo das politicas puablicas, inclusive com
divulgagdo do objeto a ser avaliado e dos resultados alcangados, na forma da lei”.**° A
Emenda Constitucional acrescentou o §16 ao artigo 165, da CF, preconizando que as leis
or¢amentarias (PPA, LDO e LOA) “devem observar, no que couber, os resultados do
monitoramento e da avaliacdo das politicas publicas previstos no 816 do artigo 37 desta
Constituicao™!*!, Com tais inovacdes constitucionais, demonstra-se que o constituinte
derivado pretendeu criar mais responsividade na instituicdo, transparéncia publica,

revisdo ou eventual extin¢do de politicas publicas, diante de dados de avaliacGes.

137 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Referencial de Controle de Politicas Publicas..., p. 19.

138 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Referencial de Controle de Politicas Publicas..., p. 19.

139 TAVARES, André Afonso; BITENCOURT, Caroline Miiller. Avaliacéo de politicas publicas..., p. 689.
140 Art. 37, 816, CF.

141 Art. 165, 816, CF.
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A conclusdo passivel de se inferir é a de que as avaliagcBes de politicas
publicas possuem a aptiddo de ostentar evidente carater instrumentalizador de
aprimoramento da gestdo publica e, em ultima ratio, a concretizacdo de direitos
fundamentais e objetivos constitucionais, quando contempladas perspectivas para além
da meramente econdmica.

Sob a anélise e interpretacdo de Coelho, Lolli e Bittencout, o Estado de bem-
estar social brasileiro requer que referida avaliagdo seja pautada por “abordagem
sistémica e perspectiva metodologica plural”*?, e nas ligdes de Januzzi, considerar que
as “politicas e programas publicos sdo criados para garantir direitos sociais e melhores
condi¢cdes de vida ao cidaddo, bem como maior justica e coesdo social para a
sociedade”.'*® A relevancia da tematica, especialmente pelos potenciais efeitos positivos
que detém para com a sociedade tem impulsionado a positivacao sobre a necessidade de
avaliacdo de politicas publicas no texto constitucional e em legislacbes
infraconstitucionais esparsas, 0 que certamente influenciard na qualidade dos servicos
publicos.

A titulo de exemplo, citam-se as seguintes normativas a respeito: Leis federais
n° 13.460/2017 e 14.129/2021 e Decreto n® 10.411/2020; Resolugdo n° 44/2013, do
Senado Federal; EC n° 63/2019 e Lei n°® 20.846/2020, do Estado de Goias; Lei n°
20866/2021, do Estado do Parana, sem deixar de mencionar o Projeto de Lei n°
3083/2022'*, da Camara dos Deputados que regulamenta o §16 do artigo 37, da
Constituicao Federal, que pretende estabelecer regras de avaliacdo das politicas publicas
implementadas pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios.

O retromencionado Projeto de Lei propde que a avaliacdo ex post deve ser
realizada, ao minimo, no intervalo de quatro anos e no primeiro mandato do chefe do
Poder Executivo, considerando os seguintes requisitos de andlise: a) adequacdo:

caracterizada pela capacidade de enfrentar o problema que lhe deu origem; b)

142 COELHO, Saulo de Oliveira Pinto; LOLLI, Eduardo Henrique; BITENCOURT, Caroline Muller.
Politicas publicas e constitucionalismo contemporaneo critico..., p. 38.

143 JANNUZZI, Paulo de Martino. Eficiéncia econémica, eficacia procedural ou efetividade social: trés
valores em disputa na avaliagdo de politicas e programas sociais. Revista Desenvolvimento em Debate,
Rio de Janeiro, v. 4, n. 1, p. 117-142, 2016. p. 132.

144 BRASIL. Projeto de Lei n° 3083/2022. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/propostas-
legislativas/2345306 Acesso em: 1 set 2023.
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necessidade: caracterizada quando a solucdo implementada é, dentre as solucbes
possiveis, a que menos restringe outros direitos envolvidos; c) efetividade: caracterizada
pelo avanco em indicadores de desempenho, bem como o atingimento de metas
estabelecidas no momento da implementacdo; e d) custos de implementacdo e
manutencéo da lei.1*®

Segundo o Projeto de Lei n® 3083/22, a subsisténcia da politica publica estard
condicionada a avaliagdo posterior positiva “em analises de custo-beneficio, custo-custo,
custo, risco-risco ou outra metodologia internacionalmente consagrada”l46, conforme a
natureza de cada agdo. Dentre as justificativas destacadas no corpo do texto do referido
Projeto de Lei, sublinham-se as seguintes:

1) o propdsito da EC 109, de 2021 foi o de estimular o monitoramento e avaliagéo de
politicas publicas, de modo a viabilizar uma alocagdo mais eficiente de recursos
orcamentarios pelo Congresso Nacional; 1) Inspe¢des e auditorias de natureza
operacional estdo preocupadas com a qualidade de despesas do Estado, e ndo em
identificar se elas cumprem requisitos formais de validade. S&o instrumentos voltados
a concretizar um controle por resultados; 111) Mesmo antes da EC 109, de 2021, leis
de diretrizes orcamentérias ja haviam percebido a possibilidade de o Congresso
Nacional se valer de seu auxiliar no controle externo — e de sua expertise e
instrumentos de controle — para obter informagdes técnicas que pudessem auxilia-lo
a dirigir os recursos publicos, que sdo escassos, a programas e projetos promissores a
luz da experiéncia concreta — isto é, em relacdo aos quais houvesse indicadores de
desempenho positivos.*’

Entretanto, para além da mera previsdo abstrata dessas normas, €
indispensavel a “institucionalizacao nos diversos Poderes, 6rgaos e entes da federacao de
rotinas e préaticas avaliativas de politicas publicas numa perspectiva constitucionalmente
adequada”, isto €, que contemple uma diversidade metodoldgica (e por qué ndo aventar a
possibilidade de auxilio tecnoldgico nesse desiderato) que compatibilize a realidade
social e logre éxito com vistas a maxima concretizacdo dos direitos fundamentais no
contexto do Estado Social e Democratico de Direito.1*8

Revelam-se imprescindiveis, pois, que as agdes dos gestores sejam

transparentes e efetivamente mensuradas, de modo que sejam hébeis a observar a nocéo

145 BRASIL. Projeto de Lei n° 3083/2022...

146 BRASIL. Projeto de Lei n° 3083/2022...

147 BRASIL. Projeto de Lei n° 3083/2022..., p. 4-7.

148 COELHO, Saulo de Oliveira Pinto; LOLLI, Eduardo Henrique; BITENCOURT, Caroline Muller.
Politicas publicas e constitucionalismo contemporaneo critico..., p. 46-47.
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de responsividade, além de identificar a potencialidade de politicas publicas meramente
simulatdrias. Dai decorre a importancia e necessidade da avaliagdo, monitoramento e

controle no ciclo de politicas publicas,*

e da insercdo do enfoque critico do
constitucionalismo nessas atividades. Nesse sentido, 0os mecanismos de inteligéncia
artificial ndo apenas podem como devem ser aplicados pela Administracdo Publica e,
consequentemente, no controle externo para alcangar os objetivos constitucionalmente

definidos, como a seguir se explicitara.

149 COELHO, Saulo de Oliveira Pinto; LOLLI, Eduardo Henrique; BITENCOURT, Caroline Muller.
Politicas publicas e constitucionalismo contemporaneo critico..., p. 34.
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2. CAPITULO II: INTELIGENCIA ARTIFICIAL NA ADMINISTRACAO
PUBLICA

2.1. CONCEPCAO E APLICACOES DA INTELIGENCIA ARTIFICIAL

A presenca da tecnologia na sociedade contemporanea é fenébmeno que ostenta
0 atributo da ubiquidade, também denominado paradigma everyware por Greenfield,**
pois todos os dispositivos e todos os wares: software, hardware e peopleware estdo em

todos os lugares ao mesmo tempo e a qualquer tempo.

“Em todos os lugares, todas as informac¢des as quais agora recorremos aos nossos
telefones ou navegadores da web para obter, tornam-se acessiveis de praticamente
qualquer lugar, a qualquer momento, e sdo entregues de maneira adequada a nossa
localizacdo e contexto. (...) Objetos domésticos, desde boxes de chuveiro até
cafeteiras, sdo reimaginados como lugares onde fatos sobre o0 mundo podem ser
coletados, considerados e postos em pratica." — tradugdo livre.1%

A nova realidade representa um novo modo de vida, um novo modelo de
sociedade, no qual todas as pessoas se utilizam de alguma tecnologia, de uma forma ou
de outra, ao ponto de Floridi cunhar a expressao “ONLIFE”, na qual se presencia uma era
hiperconcectada. Ressalta o referido autor que as tecnologias de informacéo exercem
grandes impactos a condi¢do humana, promovendo grandes transformacoes, elastecendo,
inclusive, a semantica das tecnologias da informacdo ao patamar de representar
verdadeiras forcas ambientais e ndo meramente ferramentais.*>

No mesmo contexto, hd uma profusdo de dados, constituindo registros
numéricos, operacgdes, ocorréncias, situacdes, caracteristicas, resultados, temas, dentre
outros, ndo necessariamente estruturados ou sistematizados, com o potencial de gerar

informacdo, por meio do devido processamento desses dados (anélise, sumarizacéo),

150 GREENFIELD, Adam, Everywere: The dawning age of ubiquitous computing. Berkeley-CA: AIGA,
2006.

151 «“In everyware, all the information we now look to our phones or Web browsers to provide becomes
accessible from just about anywhere, at any time, and is delivered in a manner appropriate to our
location and context. (...) Household objects from shower stalls to coffee pots are reimagined as places
where facts about the world can be gathered, considered, and acted upon”. GREENFIELD, Adam,
Everyware: The dawning age of ubiquitous computing..., p. 9.

152 FLORIDI, Luciano. The onlife manifesto: being human in a hiperconnected era...,
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explicitando determinado significado contextualizado.

Na viséo de Kitchin, os dados sdo providos de intensa utilidade e alto valor
porque fornecem os principais inputs (entradas) para as analises que os individuos,
instituicOes, empresas e a ciéncia utilizam para compreender e explicar o mundo em que
vivemos. Servem de substrato para inovacOes, para desenvolver produtos, arquitetar
politicas e produzir conhecimento.**

Ocorre que, por incontaveis vezes, o ser humano € incapaz de promover a
necessaria conjugacdo de todos os dados pertinentes a determinado assunto para construir
a informacao precisa, seja por incapacidade de acessar a todos os dados, seja pela natural
inteleccdo limitada dos seres humanos.

A abundancia de informacgdes também imp&e novos desafios, dentre eles, 0s
fatos destacados por Floridi, consistentes em sobrecarga cognitiva, distracdo e amnésia
(no que se refere ao “esquecer” o presente). Dessarte, novas formas de vulnerabilidade
sistémicas surgem da crescente dependéncia de infraestruturas de informacdo. “A
manipulac¢do de dados pode desempoderar pessoas”.*>

O conhecimento, por sua vez, afigura-se como um processo mental ainda mais
apurado, pois corresponde a sintetizacdo e a capacidade de tomada de decisdo. Tais
estados mentais estdo em constante transformacdo, decorrente das circunstancias e
contextos de cada ser individual ou da sociedade como um todo.

O famoso artigo intitulado Computing machinery and intelligence (1950)*°
conferiu verdadeiro marco sobre a nova tecnologia denominada inteligéncia artificial,
razdo pela qual Alan Turing foi considerado o pioneiro a respeito do tema, a partir do ano
da sua publicacdo. No aludido estudo o cientista desenvolveu um jogo da imitagdo, no
qual participavam: um homem (A), uma mulher (B) e um interrogador (C). Este Gltimo
recebeu mensagens escritas de (A) e (B). O objetivo era que, pelas respostas dadas, o
interrogador fosse capaz de identificar quem era (A) ou (B). O desafio consistia em
verificar se a maquina conseguiria desempenhar o papel de (A) no jogo da imitacao,

“enganando” o interrogador, de modo que este pensasse tratar-se de um ser humano, o

153 KITCHIN, Rob. The data Revolution: big data, open data, data insfrastructure & their consequences.
Singapore: SAGE, 2014, p. 28.

1% FLORIDI, Luciano. The onlife manifesto: being human in a hiperconnected era..., p. 9.

15 TURING, Alan. Computing machinery and intelligence. Mind, v. 59, n. 236, 1950. p. 433-446.
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que j& sugeria a ideia original de interconectar-se a inteligéncia desempenhada pelos
humanos e a “inteligéncia da maquina”. Passados seis anos, John McCarthy cunhou a
expressdo “Inteligéncia Artificial” ao convocar o encontro de Darthmouth,* em 1956,
momento em que houve a associacdo entre inteligéncia artificial e a reproducdo de um
possivel comportamento humano.

A construcdo linguistica do termo exige uma reflexdo mais profunda sobre os
seus componentes, de modo que, na tentativa de definir e compreender o significado de
“Inteligéncia Artificial”, € preciso retroagir e explicitar sobre a inteligéncia, em primeiro
plano. O vocabulo “inteligéncia” ¢ empregado em diversos contextos e formas de
manifestagdo: percepgdo sensorial, sentimentos, emocional, representagdo de objetos,
conceituacdo e classificacdo, sistematizacOes, capacidade de estabelecer associacOes
I6gicas, raciocinio, deducdes, armazenamento de informagdes, memoria, orientacéo
espacial, etc.®® Na visdo de Santos, conceituar inteligéncia e, consequentemente,
inteligéncia artificial, tendo como premissa a racionalidade humana corresponde a
pressuposto inadequado, tendo em vista que a inteligéncia humana apresenta limitaces
na capacidade de apreender a realidade ou mesmo a de destacar aspectos relevantes para
a tomada de decisfes.™®

Aparentemente, 0s seres humanos optaram por adotar critérios que destacam a
capacidade de pensamento em abstrato e de desenvolvimento linguistico para medir a
habilidade cognitiva,’>® o que induz a enaltecer um modelo cognitivo antropocéntrico e,
portanto, justificar a razdo do acordo semantico comum de definir a inteligéncia artificial
como um esforco de simular ou replicar o processo cognitivo e/ou decisério humano,
invocando-se a faceta racional que “deveria permear este tipo de manifestagdo da
inteligéncia do Homo Sapiens”.16°

A ressalva sobre a conjugagdo verbal “deveria” se justifica porque a

1% O encontro de Darthmout constituiu a primeira iniciativa estruturada de reunido de académicos e
cientistas para discutirem a possibilidade, em tese, de desenvolvimento de mecanismos de inteligéncia
de maquina que pudessem emular operagdes humanas de processamento de dados.

157 NASCIMENTO JUNIOR, Cairo Lucio; YONEYAMA, Takashi. Inteligéncia artificial: em controle e
automacéo. S&o Paulo: Edgard Blucher, 2002. p. 2.

1% SANTOS, Fabio de Sousa. Regime Juridico dos Agente..., p. 21-22.

1% DE WAAL, Franz. Somos inteligentes o bastante para saber qudo inteligentes sdo os animais?
Traducédo Paulo Geiger. Rio de Janeiro: Zahar, 2022. p. 16.

160 SANTOS, Fabio de Sousa. Regime Juridico dos Agente..., p. 20.
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conceituacao parte do pressuposto de que 0s seres humanos sdo sempre racionais e tomam
decisbes baseadas nesta caracteristica. Ocorre, entretanto, que 0 processo cognitivo
humano decorre de uma racionalidade limitada, derivada da inafastavel assimetria
informacional entre agentes de um mesmo plano, de eventual opacidade de compreensao
humana (em diferentes graus), também em razéo dos custos que envolvem a obtencao do
conhecimento.®!

As pesquisas relacionadas a economia comportamental evidenciam heuristicas e
vieses nos processos decisorios. Conforme definido por Tversky e Kahneman, as
heuristicas podem ser vistas como “atalhos mentais” utilizados nos processos de escolha,
mediante situacdes de incerteza, %2 enquanto os vieses cognitivos sdo decorrentes de
processos heuristicos e podem ser concebidos como um tipo de atalho mental que conduz
a determinada irracionalidade, acarretando falha ou erro na percepc¢do ou interpretacédo
l6gica.t®

Sintetizando, as heuristicas sdo manifestaces mentais simplificadas de uma
realidade complexa, baseadas em parametros manejaveis pela cogni¢cdo humana, o que
por vezes incorre em erro na deducdo ldgica,® por vezes, entretanto, resulta em boas
solugdes. Logo, deixar de considerar heuristicas e vieses contidas em decisdes
administrativas, judiciais ou de controle, por exemplo, e toma-las como racionalmente
irretocaveis, desprovidas de qualquer falha é forcoso e imoderado, visto que 0 nosso
sistema juridico € repleto de conceitos vagos ou abertos demais que propiciam “desvios
sistematicos” — 0S quais se enquadrariam como vieses — como, por exemplo as
expressoes: “interesse publico”, “urgéncia”, “pobreza”.'®

Além do mais, pretender imbricar a inteligéncia da maquina como a replicacdo

161 RIBEIRO, Marcia Carla Pereira; KLEIN, Vinicius (org). Andlise econdmica do Direito: uma
introducdo. Belo Horizonte: Forum, 2011. p. 59-65.

162 TVERSKY, A.; KAHNEMAN, D. Judgment under Uncertainty: Heuristics and Biases — Biases in
judgments reveal some heuristics of thinking under uncertainty. Science, v. 185, n. 4157, pp. 1124-
1131, 1974.Disponivel em https://doi.org/10.1126/science.185.4157.1124 Acesso em 11 set. 2023.

183 HORTA, R. L. E. Por que existem vieses cognitivos na Tomada de Deciséo Judicial? A contribuigdo da
Psicologia e das Neurociéncias para o debate juridico. Revista Brasileira de Politicas Publicas, v. 9, n.
3, p. 84-122, 2019.

164 Na extremada visdo de Dan Ariely, os humanos sdo todos previsivelmente irracionais, conforme as
situacBes e circunstancias vivenciadas no cotidiano e que impactam nas decisdes. A respeito, conferir a
obra: ARIELY, Dan. Previsivelmente irracional...,

185 SANTOS, Fabio de Sousa. Regime Juridico dos Agente..., p. 21.
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da mente humana é também exagerar na comparacao, vez que o0 pensamento humano tem
como substancia bioldgica redes neurais complexas capazes de exprimir inimeros valores
morais, éticos, emocOes e sentimentos dificilmente reproduziveis por maquinas.
Ademais, a caracteristica da subjetividade pressupde os seres humanos, assim como as
idiossincrasias.

Atentos as distintas perspectivas que a conceituagdo possa assumir, Legg e
Hutter'® definem inicialmente inteligéncia como a medida da habilidade do agente para
atingir resultados em um amplo espectro de ambientes. Inteligéncia artificial, portanto,
seria 0 mecanismo capaz de exercitar ou desenvolver essas mesmas habilidades,
assegurando o alcance dos resultados pré-definidos. John McCarthy, no pioneirismo do
assunto, definiu a expressdo como a “ciéncia de fazer maquinas realizarem coisas que
requererem inteligéncia se feitas por humanos”.*®’

As proposicOes de concepcdes desenvolvidas por Juarez Freitas compreendem
0S seguintes aspectos: a) a inteligéncia artificial (IA) pode agir como um ser humano
(abordagem do teste de Turing); b) a A pensa como um ser humano (abordagem da
ciéncia cognitiva); c) a IA pensa racionalmente (conotacdo logicista), e; d) a IA age
racionalmente (viés do agente racional). Dentro desses atributos, o referido autor propde
o conceito de TA como sendo “um conjunto de algoritmos programados de ordem a
cumprir objetivos especificos, dotada de relativa autonomia, emulatéria da decisdo
humana”.168

Na concepgao de Vanice Valle, IA € o instrumento capaz de “exercitar ou
desenvolver a habilidade do agente de atingir certos objetivos™.'®® Tarcisio Teixeira
propde uma associacdo entre 0 conjunto de instrucdes que as maquinas recebem com as
tarefas tipicas da inteligéncia humana.'”® Sob o estudo e proposi¢cdo conduzida pela

Estratégia Brasileira de Inteligéncia Artificial, o conceito corresponde a “um conjunto de

186 | EGG, Shane; HUTTER, Marcus. A collection of definitions of intelligence. Frontiers in Artificial
Intelligence and applications, Lausanne (Switzerland), v. 157, 2007, p. 9.

167 Tradugdo livre de: “Al is the science of making machines do things that would require intelligence if
done by men.”. Cf.. CREVIER, Daniel. Al: the tumultuous history of the search for artificial
intelligence. New York: BasicBooks, 1995. p. 9.

1688 FREITAS, Juarez; FREITAS, Thomas Bellini. Direito e Inteligéncia Artificial em Defesa do Humano...,
p. 27-28.

169 WVALLE, Vanice Regina Lirio do. Inteligéncia artificial incorporada a Administracdo Publica...,
p. 183-184.

170 TEIXEIRA, Tarcisio. Direito Digital e Processo Eletronico. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2020. p. 234
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técnicas destinadas a emular alguns aspectos da cognicdo de seres vivos usando
maquinas”,** 0 qual baseou-se nos termos apresentados pela Organizagdo para
Cooperacdo e Desenvolvimento dos Estados (OCDE), cuja definicdo compreende a
possibilidade de que uma maquina faz previsées, recomendacfes ou tomar decisdes que
influenciam ambientes reais ou virtuais, conforme um determinado conjunto de objetivos
definidos pelo homem, acrescentando que “os sistemas de 1A sdo projetados para operar
com varios niveis de autonomia”.}’? Recentemente, entretanto (novembro de 2023), tal

conceituacao foi revisitada para os seguintes termos

Um sistema de IA é um sistema baseado em maquina que, para objetivos
explicitos ou implicitos, infere, a partir das informagdes que recebe, como
gerar resultados como previsdes, contetidos, recomendagdes ou decisdes que
podem influenciar ambientes fisicos ou virtuais. Diferentes sistemas de IA
variam nos seus niveis de autonomia e adaptabilidade apds a implantag&o.™

A nova definigdo proposta pela OCDE poder4 embasar as supervenientes
regulamentacdes a respeito do tema e promovera a possivel interoperabilidade entre as
jurisdices, no caso de um consenso terminoldgico. Note-se que a principal alteracdo em
relacdo a concepcdo anterior € a de que os objetivos de um sistema de IA ndo precisam
necessariamente ser estabelecidos por seres humanos, mas podem partir das préprias
maquinas, ser inferido por elas mesmas.

Independentemente das diversas tentativas de delimitar a nocdo do que
representa a inteligéncia artificial, € possivel estabelecer a compreensdo a partir das
caracteristicas que a singularizam: machine learning e deep learning.

Desde a origem o desafio do desenvolvimento de inteligéncia artificial se
relaciona a ideia de aprendizado de maquina (machine learning): como reproduzir a

operacdo cognitiva e/ou decisoria que se desenvolve no cérebro humano, assegurado aos

171 BRASIL. Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdes. Secretaria de Empreendedorismo e Inovagéo.
Portaria n® 4.617, de 6 de abril de 2021. Institui a Estratégia Brasileira de inteligéncia artificial e seus
eixos temaéticos, p. 8. Disponivel em: https://www.gov.br/mcti/pt-br/acompanhe-
omcti/transformacaodigital/arquivosinteligenciaartificial/ia_estrategia_portaria_mcti_4-617_2021.pdf
Acesso em: 13 set. 2023.

172 OCDE. Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE). Recommendation of
the Council on Artificial intelligence. Disponivel em:
https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0449. Acesso em: 13 set. 2023.

173 OCDE. Organizagéo para a Cooperagéo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE). Recommendation of
the Council on Artificial intelligence...,



57

agentes natural (ser humano) e artificial (maquina) idéntico grau de conhecimento do
problema. Dai decorre a expressdo machine learning, que consiste na possibilidade de o
aprendizado de maquina ocorrer a partir de instrucbes previamente estabelecidas, num
sistema presidido pelo desenho dos algoritmos promovido por um agente externo. Assim,
“tem-se 0 tracado de um conjunto de instrucGes e/ou operagdes, que, uma vez atendido,
conduzird a um determinado objetivo identificado como o desejavel naquela operagao
automatizada”.t’*

A nocdo de “algoritmo”, por sua vez, consiste em comandos utilizados para
“resolver certos problemas em etapas individuais definidas”.1”> Oportuno pontuar que as
correlagdes estabelecidas entre o conjunto de dados dependem intensamente do contexto
avaliado, o que implica num processo de desenvolvimento de software bastante acurado,
pois as decisdes ou solucbes apresentadas em determinado contexto podem nao ser
aplicaveis ou positivas em outra conjuntural®,

Na seara da Administracdo Publica, nota-se que a inteligéncia é constituida
por meio dos atos administrativos, 0s quais se materializam por intermédio da percepcao
de fatos, sucedida da subsuncdo de fatos as normas, desenvolvimento de estratégias,
formatacdo de solugdes, implementacdo das solugbes aventadas, culminando com a
avaliacédo da efetividade do expediente formulado.*"”

Assim, desde o desenho da politica publica até a sua completa execucéo,
monitoramento e avaliacdo, ha uma profusdo de atos decisérios, presumidamente dotados
de inteligéncia. Observa-se, pois, que a inteligéncia é difusamente presente nos
desdobramentos e no desfecho da politica publica, seja por intermédio dos atos
administrativos constituintes, seja por meio da preservacdo de determinada politica
publica no processo de sua avaliacdo, inclusive em respeito ao Estado de Direito, na
medida em que a inteligéncia (seja natural ou artificial) deve ser empregada
especialmente em observancia a legalidade em sentido amplo, ou seja, a juridicidade.

Tendo em vista que o algoritmo percorre um caminho preestabelecido pelo ser

174 VALLE, Vanice Lirio do. Inteligéncia Artificial incorporada a Administragéo Publica..., p. 184.

1% HOFFMANN-RIEM, Wolfgang. Teoria geral do direito digital: transformacéo digital desafios para o
direito. Rio de Janeiro: Forense, 2021. p. 11.

176 URMA, Raoul-Gabriel; WARBURTON, Richard. Desenvolvimento Real de Software: um guia de
Projetos para fundamentos em Java. Trad.: Cibelle Ravaglia. Rio de Janeiro: Alta Books, 2021. p. 167.

7 SANTOS, Fabio de Sousa. Regime Juridico dos Agente..., p. 32.
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humano para solucionar determinado problema, as fases do ciclo de politicas publicas
coincidem com as etapas do algoritmo, repisando: a) identificacdo/definigéo do problema;
b) analise do contexto e das possiveis formas de resolver o problema; c) execucdo da
solucdo proposta; e d) avaliacdo e averiguacdo da resolucdo do problema inicialmente
constatado.1’®

Verifica-se, pois, que as semelhangcas ndo sdo ocasionais ou meramente
coincidentes. As correspondéncias entre o que se concebe por “inteligéncia da
Administracdo Publica”, fruto da produgdo de seus atos administrativos, inclusive os que
instrumentalizam o ciclo (ou processo) das politicas publicas e as etapas que percorrem o
caminho do algoritmo sdo propositais e correlatas ao dever inexoravel do Estado de
garantir a “dignidade humana, a cidadania plena e o devido processo legal”,!’® em razdo
do conjunto de escolhas predefinidas na Constituicao Federal.

Comparativamente ao desenvolvimento de softwares, com o uso de técnicas para
a programacdo de computadores, cuja digitalizacdo depende de um modelo de
funcionamento predeterminado a partir de informacdes de especialistas, o aprendizado de
maquina permite produzir predi¢Bes de regras ou de contextos/situacdes, alicercado em
padrGes complexos descobertos pela prépria ferramenta, embasada num conjunto
determinado de dados'®®. Dito de outro modo, o aprendizado de maquina amplia o
espectro de possibilidades porque vai além das regras codificadas e inicialmente
inseridas, pois conjugam hipoOteses assentadas em dados por ela mesma inferidos e
correlacionados, numa espécie de autoaprendizado aprimorado.

Oportuno mencionar que h& diferentes tipos de machine learning (ML),
classificados em trés categorias: a) aprendizagem supervisionada; b) aprendizagem néo
supervisionada; ¢) aprendizagem por reforgo8t,

Na aprendizagem supervisionada (supervised learning), a maquina aprende por

meio de um mapeamento que observa nos dados de entrada e de saida, desenvolvendo

178 ALMEIDA JUNIOR, Rubens Campos de. Légica de Programacéo: Aprendendo a Programar. Rio de
Janeiro: Ciéncia Moderna, 2016. p. 2.

179 WVALLE, Vanice Regina Lirio do. Controle judicial de politicas pablicas..., p. 390.

180 HUYEN, Chip. Designing Machine Learning Systems: an iterative process for production-ready
applications. Sebastopol, CA, USA: O’reilly Media, 2022. p. 2.

181 Cf. RUSSEL, Stuart.; NORVIG, Peter. Artificial Intelligence: A Modern Approach. 4. ed. New Jersey:
Pearson Education, 2021. p. 1203.
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uma func&o. E o modelo pelo qual a maquina extrai de inputs previamente categorizados
por seres humanos e hé o teste de resultados por um supervisor, para o fim de monitorar
se 0 algoritmo alcancou o resultado correto. A partir de tais informacgdes, a maquina
adquire a capacidade de predizer para novos dados que ndo foram previamente rotulados.
Nesse modelo, quanto maior a quantidade de dados e de exemplos, melhor seré a precisao
do algoritmo.182

Na aprendizagem ndo supervisionada (unsupervised learning), conforme
ensinamento de Russel e Norvig!®®, a maquina aprende sem nenhum feedback explicito,
vale dizer, ndo ha prévia rotulacéo ou classificagdo dos dados. Esse modelo é usado em
situacOes nas quais ndo sao de antemé&o conhecidas ou categorizadas e funcionam como
uma “clusteriza¢@o”, cuja técnica de minera¢ao de dados divide conjuntos de dados em
grupos (clusters), promovendo o agrupamento de dados que contenham caracteristicas
semelhantes entre si.

Por sua vez, na aprendizagem por reforco (reinforcement learning), a maquina
aprende por meio da “avaliagdo” que recebe ao final da tarefa, na qual é informada se foi
positiva ou negativa. No exemplo vislumbrado por Teixeira, tal modelo é usado nas
recomendacdes de conteido e publicidade, por meio da “resposta” do cliente,
materializada através das tipicas reagdes de “likes”, ou a propria aquisi¢do de um
produto.'® Observa-se, pois, que esse modelo é frequentemente retroalimentado
gratuitamente por milhares de usuarios de plataformas e de redes sociais, nas quais
manifestam reacdes (ou “reforcos”, na classificagdio de Russel e Norvig) que
potencializam o aprendizado da maquina e fortalecem os sistemas de Al, favorecendo
notadamente as Big Techs.1®

O segundo momento no desenvolvimento do aprendizado de méaquina se

qualifica pela multiplicacédo exponencial dos dados produzidos a cada dia, bem como pela

182 TEIXEIRA, Raphael Lobato Collet Janny. Regulacdo ético-juridica de inteligéncia artificial na
Administracdo Publica. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2023, p. 22.

18 Cf. RUSSEL, Stuart.; NORVIG, Peter. Artificial Intelligence: A Modern Approach. 4 ed. New Jersey:
Pearson Education, 2021. p. 1206.

184 TEIXEIRA, Raphael Lobato Collet Janny. Regulacdo ético-juridica de inteligéncia artificial na
Administracdo Publica..., p. 24.

185 O termo se refere as grandes organizacdes de tecnologia e inovacdo dominantes no mercado,
majoritariamente localizadas no Vale do Silicio. As “Big Five” sdo as gigantes da tecnologia: Alphabet
(holding que administra o Google, Chrome, Android e Youtube); Microsoft; Facebook (que compreende
o Instagram, Whatsapp e os Oculos Go); Amazon e Apple.
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estratosférica ampliacdo da capacidade de processamento dos computadores, propiciando
o denominado deep learning. Nesta operacdo, a principal ferramenta é a capacidade de a
maquina promover o tratamento de um volume massivo de dados, na busca da
identificacdo de padrdes. Exemplificativamente, — situa¢des “A” ordinariamente se
apresentam em conjunto com “B”; toda vez que “C” acontece, verifica-se 0 efeito “D”
etc. Os padrBes observados permitem a maquina inferir instru¢fes ou operagfes que, em
tese, por ela desenvolvidas, conduzem ao resultado antes observado nos dados dos quais
se extraiu o aprendizado. “Aprende-se ndo por comandos expedidos por um agente
externo, mas sim a partir de inferéncias construidas pela propria maquina, com base na
conjugacéo de dados analisados e padrdes identificados nessa mesma amostra”.'8 Em
outras palavras, é a propria 1A que define os algoritmos.

Os estagios de aprendizado de maquina acima descritos buscam equiparar-se aos
mesmos mecanismos de aprendizado humano. Comparando-se 0 machine learning as
atividades humanas e como procede o aprendizado, pode-se citar o exemplo dado por
Vanice Valle na maneira de aprender a amarrar os sapatos, no qual o “operador externo”
(familiar) emitiu o comando (algoritmo) ao dizer: “dobre o lago, passe por aqui...” por
diversas vezes, assemelhando-se ao sistema de aprendizado supervisionado, como ocorre
no mecanismo de machine learning.

Da mesma maneira, a autora cita como exemplo o fato de a crianca aprender aos
primeiros meses de vida que, se arremessar o brinquedo na presenca dos pais, ele volta —
com ou sem sorriso, mas volta. Ja na presenca de estranhos, nem sempre o brinquedo é
devolvido a crianca'®’. Nesta hipétese, tem-se 0 mecanismo do deep learning, no qual o
aprendizado € extraido de observacdo, da identificacdo de padrdes e inferéncias, sem a
presenca do algoritmo formulado por um humano.

Os resultados conferidos pelo aprendizado de maquina sdo sempre
probabilisticos. Posto isso, o resultado do processamento decorre da inferéncia de
situacbes parecidas com as quais a maquina foi treinada. E inerente, portanto, aos

mecanismos de aprendizado de maquina algum grau de incerteza intrinsicamente a ser

188 WVALLE, Vanice Lirio do. Inteligéncia Artificial incorporada a Administragdo Publica: mitos e desafios
tedricos. A&C — Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 20, n. 81,
p. 179-200, jul./set. 2020, p. 185.

187 WVALLE, Vanice Lirio do. Inteligéncia Artificial incorporada a Administracéo Publica..., p. 186.
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considerado, embutido no resultado do processamento, ou seja, hd uma margem de erro,
posto que a maquina utiliza os dados que possui, propondo uma predi¢do do que pode

ocorrer'8

e ndo necessariamente do que ira ocorrer.

Para além da aplicacdo cotidiana da 1A em todas as esferas que envolvem o0s
seres humanos, a IA também demonstra intenso emprego nas diversas areas de atuacao
da Administracdo Pablica. Seus atributos de objetividade e rapidez — este frequentemente
associado a ideia de eficiéncia — tém conduzido o seu uso a grande entusiasmo e
exaltacdo.

O predicado da velocidade, embora ndo isoladamente, incrementa o grau de
eficiéncia nas agOes administrativas, pois permite a automagdo de decisdes, com
significativo ganho de tempo em favor da cidadania, geralmente com beneficios que se
sobressaem aos custos, conforme antes se sustentou. De fato, além de reduzirem-se as
despesas, agrega-se qualidade aos servicos publicos ofertados e contribui para anélise de
politicas publicas, tdpico este a ser melhor desenvolvido subsequentemente.

No campo das fungdes a serem executadas ou auxiliadas por 1A, é possivel
cogitar a respeito da predicdo para embasar decisdes administrativas/politicas.
Especificamente sob o prisma da deciséo, nos atos administrativos vinculados, nos quais
os elementos estdo inteiramente estabelecidos em lei, seria viavel a utilizacdo de
aprendizado supervisionado, e a automacéo integral da decisdo em si, pois, nos casos de
atos vinculados que decorrem da simples subsuncdo legal, a mera imputacdo dos
algoritmos comandatorios resolveria a questdo, dispensando a interven¢do humana para
a deliberagdo em concreto®,

De outro Vértice, quando se consideram escolhas administrativas que dependem
de uma opcéo estratégica ou valorativa do agente humano, o papel da IA é reduzido ao
ambito de prover o agente publico com dados tratados que possam contribuir para a
deliberacdo do gestor. Nesse contexto, existe um espaco de decisdo no qual a maquina
ndo avanga, que torna indispensavel a atuacdo da inteligéncia natural dos seres

humanos.*°

18 CHRISTIAN, Brian; GRIFFITHS, Tom. Algorithms to live by: The computer science of human
decisions. First U.S. Edition. New York: Henry Holt and Company, 2016. p. 132.

189 WVALLE, Vanice Lirio do. Inteligéncia artificial incorporada a Administragdo Publica..., p. 187.

190 WALLE, Vanice Lirio do. Inteligéncia artificial incorporada a Administragdo Publica..., p. 187-188.
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As funcgdes de predicdo, por seu turno, possibilitam a conjectura de distintos
cenarios ou alternativas de acdo publica, diante de determinadas necessidades ou
demandas sociais, que facilitam a decisdo, a partir de uma analise consequencialista,
como recomenda a Lei n° 13.655/2018, que preconiza a Idgica da prospeccéo de efeitos
para as deliberagdes em concreto da Administragcdo, nos casos que envolvam a aplicacdo
de valores juridicos indeterminados.

Sob o0 angulo da predicdo, destaca-se ndo apenas o potencial acerto, mas também,
e sobretudo, a possibilidade de identificacdo de correlacdes entre situacdes distintas, a
partir do tratamento de expressiva base de dados; correlagfes essas que muitas vezes ndo
seriam percebidas pelo racional humano.

A analise de dados aprofundada, acrescida das possiveis correlagdes impensadas
pelos seres humanos (seja por assimetria informacional, por caréncia ou ignorancia de
dados ou por simples incapacidade de raciocinio), traduz verdadeira possibilidade de
alavanca de transformacg@o dos erros no passado para acertos no futuro (como por
exemplo, englobar determinado segmento social preterido ou ndo identificado
anteriormente).

Assim, a contribuicdo na tomada de decisdes publicas tem o cond&o de qualificar
os seus fundamentos porque possibilita 0 amparo em evidéncias cientificas e ndo no
subjetivismo do gestor, ja que a IA tem a capacidade de promover a analise de dados em
profusdo e de modo desprovido de parcialidade, desde que a insercdo do algoritmo nao
seja a priori enviesada, dotada de nuances discriminatorias ou segregacionistas (a questdo
dos riscos e vieses da IA sera desenvolvida em tdpico especifico).

Além disso, a formulacdo e densificacdo de politicas publicas, em razdo da
capacidade preditiva e da simulacdo de cenarios hipotéticos pela 1A favorece a aferi¢do
de critérios ESG (environmental, social e governance), o que possibilita contemplar o
necessario desenvolvimento sustentavel almejado pelos objetivos da Agenda 2030 da
ONU.™!

Nas licdes de Juarez de Freitas, os entes politicos possuem o dever e ndo mera

191 ONU. Organizagdo das NagOes Unidas. Sobre o nosso trabalho para alcangar os Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel no Brasil. Disponivel em: https://brasil.un.org/pt-br/sdgs Acesso em: 02
out. 2023.
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faculdade de incorporar, ao escrutinio das propostas, 0s incontornaveis critérios
paramétricos de sustentabilidade para ponderar, de maneira motivada, 0os custos e 0s

192 A vista disso, seriam premissas de fundo

beneficios sociais, ambientais e econdmicos
a serem aplicadas aos servigos publicos e as politicas publicas, métodos que garantam a
sustentabilidade, objetividade, eficiéncia, qualidade e universalidade das propostas e
execucéo das agdes governamentais.

Nessa perspectiva, a presenca de componentes de 1A nas relacdes entre cidadania
e Administracdo € primordial, denotando importante incumbéncia para melhoria na
qualidade das respostas sociais, na agilidade, eficiéncia e efetividade. Dos 50 paises que
contemplam estratégias nacionais de 1A analisados pela OCDE, 36 possuem estratégias
especificas para a transformagio do setor plblico por meio da 1A*3, No mesmo estudo
realizado por Berryhill, Heang, Clogher e McBride, publicado pela OCDE, constatou-se
que os governos também podem usar a [A para “desenhar melhores politicas publicas,
fazer melhores escolhas e melhorar a comunicagdo e o engajamento com cidad&os e
residentes, e aumentar a velocidade e qualidade dos servigos publicos*%(traducéo livre).

A Estratégia Brasileira de Inteligéncia Artificial (EBIA) reuniu as principais
orientacOes contidas nas estratégias estrangeiras, as quais correspondem, essencialmente,
a colaboracdo entre diferentes setores, facilitada por laboratérios de inovacgdo; criacdo de
conselhos de diferentes areas do governo; automacdo de processos rotineiros para
aumentar a eficiéncia; uso de IA para apoiar processos de tomada de decisdo; orientacdes
guanto ao uso transparente e ético de IA no setor pablico (com destaque especial a estes
trés Gltimos itens para o que concerne a presente pesquisa e recorte metodologico).%

A aplicacdo de sistemas de IA j& € uma realidade em diversas cidades brasileiras.

192 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro..., p. 52-53.

198 Cf.. BERRYHILL, J., et al."Hello, World: Artificial intelligence and its use in the public sector”. OECD
Working Papers on Public Governance, No. 36, OECD Publishing, Paris, 2019. p. 73 ss. Disponivel
em: https://doi.org/10.1787/726fd39d-en Acesso em: 04 out. 2023.

1% Cf.. BERRYHILL, J., et al."Hello, World: Artificial intelligence and its use in the public sector".
OECD...,

195 BRASIL. Consulta Publica para a Estratégia Brasileira de Inteligéncia Artificial - Aplicacdo no setor
publico. Disponivel em: http://participa.br/estrategia-brasileira-de-inteligencia-artificial/estrategia-
brasileira-de-inteligencia-artificial-aplicacao-no-poder-publico Acesso em: 04 out. 2023.
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Na execucdo fiscal do Municipio do Rio de Janeiro, por exemplo!®®, e no d&mbito de
orientacdo mundial a politicas publicas de satde®®’.

Na seara judicial, a Fundacgédo Getalio Vargas reuniu as principais aplicac@es de
IA na gestdo de conflitos no &mbito do Poder Judiciario, por meio da pesquisa realizada
pelo Centro de Inovagdo, Administracdo e Pesquisa do Judiciario em 20221%, destacando
varias ferramentas que auxiliam na triagem, sistematizacao, classificacao e agilidade nos
julgamentos, indicando grande avanc¢o da implementacao da IA nesse segmento estatal.
No STF — o rob6 “VitorIA”, em fase final de implementagao®®®, tem por objetivo analisar
0s Recursos Extraordinarios que sdo encaminhados ao STF e identificar quais estdo
vinculados a determinados temas de repercusséo geral, agrupando-os automaticamente e
evitando julgamentos dispares sobre temas semelhantes.

A OCDE, a partir da obra “Going Digital in Brazil”, publicada em 2020 abordou
sobre os avangos na economia digital brasileira, analisando politicas publicas para
promover a inovagdo digital em diversos dominios e estabeleceu recomendacfes para
esse desiderato. Destacou a introducdo da IA no combate a corrupcao, na medicina e na
prestacio de servicos publicos.?®

Enfatiza-se a aplicagdo intensa dessa ferramenta no tratamento de informagdes
pelo Tribunal de Contas da Unido, com iniciativas de aplicacdo de mecanismos

1% A titulo de ilustragdo, cita-se a aplicacdo de IA no Ambito da Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro
para fins de cobranca da divida ativa. RIO DE JANEIRO. Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro. 1A
no &mbito da Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro para fins de cobranca da divida ativa. Disponivel
em: https://daminternet.rio.rj.gov.br/divida. Acesso em: 2 out. 2023.

197 Veja-se a atuagdo da Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) na
resposta a crise sanitaria do Covid-19 e na subsequente recuperagdo em: OCDE. Organizagdo para a
Cooperacdo e Desenvolvimento Econdémico (OCDE) na resposta a crise sanitaria do COVID-19 e na
subsequente recuperacdo. Disponivel em: https://www.oecd.org/coronavirus/policy-responses/usando-
a-inteligencia-artificial-para-ajudar-no-combate-a-covid-19-a569dd72/. Acesso em: 2 out. 2023.

1% FGV. Centro de Inovagdo, Administracéo e Pesquisa do Poder Judiciario. Tecnologia aplicada a gestéo
dos conflitos no ambito do Poder Judicidrio. Rio de Janeiro: FGV, 2022. Disponivel em:
https://ciapj.fgv.br/sites/ciapj.fgv.br/files/relatorio_ia_2fase.pdf Acesso em: 2 out. 2023.

19 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. STF finaliza testes de nova ferramenta de Inteligéncia Artificial.
Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=507120&ori=1.
Acesso em: 04 out. 2023.

200 OCDE. Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE). A Caminho da Era
Digital no Brasil, OECD Publishing, Paris. https://doi.org/10.1787/45a84b29-pt. Disponivel em:
https://www.oecd.org/digital/a-caminho-da-era-digital-no-brasil-45a84b29-pt.ntm Acesso em: 04 out.
2023.
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cognitivos®®. A robd Alice (Analise de licitacdes e editais) € usada para identificar
irregularidades em licitacGes e pregdes eletronicos da Administracdo Federal, por meio
de coleta diaria de arquivos, dados de todas as licitacdes e atas de realizacdo de pregédo
publicadas®®.

Além da “Alice”, o TCU dispde de outros sistemas inteligentes para contribuir
com a eficiéncia do controle externo; na utilizacdo de “Sofia” (Sistema de Orientagdo
sobre Fatos e Indicios para o Auditor”), que auxilia o auditor para produzir textos, sugere
informacdes relacionadas as partes envolvidas ou ao tema tratado, como por exemplo,
aponta a existéncia e a validade de contratos do ente analisado, a notificagdo sobre
eventual 6bito do beneficiario sob registro, dentre outras informagdes. Ja o robo “Monica”
(Monitoramento Integrado para Controle de Aquisicdes) traz informag6es mensais sobre
as compras publicas na esfera Federal, incluindo os Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario, além do Ministério Plblico?®. Citam-se, ainda, os mais recentemente
implantados, todos com o propoésito de avangar no aprimoramento das atividades de
controle: Labcontas (cuja esséncia se abordard no tépico 3 desta pesquisa); DGI-
consultas, Zello, Agata, Adele e Carina.?*

A iniciativa ndo é restrita ao campo de atuacao do Tribunal de Contas da Unido,
os Tribunais de Contas Estaduais também se utilizam do instrumental tecnolégico para
aperfeicoar suas competéncias constitucionais. A exemplo, o TCE/PR conta com a
plataforma integrada de Robotic Process Automation (RPA), na qual sdo extraidos dados

de avisos de licitacdo da Administracdo Direta do Estado e dos Municipios, publicados

201 SILVA, Luiz André Dutra e. Uso de técnicas de inteligéncia artificial para subsidiar agBes de controle.
Revista do TCU, Brasilia, p. 124-129, set./dez. 2016, p. 129.

202 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido - TCU. Secretaria de Comunicagdo — SECOM. Inteligéncia
Artificial auxilia fiscalizagdo do TCU sobre compras relacionadas a COVID-19. Tribunal de Contas da
Unido, Brasilia, 17 ago. 2020. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/inteligencia-
artificial-auxilia-fiscalizacao-do-tcu-sobre-compras-relacionadas-a-covid-19.htm. Acesso em: 04 out.
2023.

203 BRASIL. Consulta Publica para a Estratégia Brasileira de Inteligéncia Artificial - Aplicacdo no setor
publico. Disponivel em: http://participa.br/estrategia-brasileira-de-inteligencia-artificial/estrategia-
brasileira-de-inteligencia-artificial-aplicacao-no-poder-publico Acesso em: 04 out. 2023.

204 Escola Superior de Gestdo e Contas Plblicas TCMSP. Aplicagdes praticas da IA como instrumento de
auxilio ao Auditor de Controle Externo. SAO PAULO. Tribunal de Contas do Municipio de S&o Paulo
- TCMSP. Aplicacdes praticas da 1A como instrumento de auxilio ao Auditor de Controle Externo.
Disponivel em: https://escoladecontas.tcm.sp.gov.br/multimidia/materiais-eventos/3386-10-
tardes-de-conhecimento-2023-aplicacoes-praticas-da-ia-como-instrumento-de-auxilio-ao-auditor-de-
controle-externo-16-11-2023. Acesso em: 6 dez. 2023.
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nos diarios oficiais eletronicos e outros portais. Também viabiliza a obtencdo de
informacdes e documentos de licitacdo dos portais de transparéncia da Administracdo
Direta do Estado e Municipios (pratica conhecida como webscraping). A ferramenta
possibilita
organizar os documentos extraidos; converter em texto os documentos em
formato de imagem (OCR); transformar os documentos extraidos em
metadados; armazenar informacBes da extragdo no banco de dados do
Tribunal; tratar e categorizar os dados por tipo de objeto licitado com uso de

processamento de linguagem natural e machine learning; e subsidiar painéis
em Business Intelligence, sites e e-mails de alerta, para demonstrar as

inconformidades detectadas.?®

Afora esse sistema, sdo também utilizados o Harpia (que possui como base o
cruzamento de informacdes para o combate a corrupgdo). Tal projeto inovou ao trazer
importantes balizas limitadoras, dada a incorporacdo da IA em todas as etapas da
licitacdo, com o intuito de impedir que o processo irregular prossiga, além do registro dos
servidores responsaveis pelas autorizacdes. A rastreabilidade tornou-se fundamental para
garantir a seguranca do servidor, ao tempo em que protege a res publica.2%

Ainda no ambito do TCE-PR, sem a pretensdo de esgotar a tematica, tampouco
a de aprofundar-se na tecnicidade da ferramenta, mas apenas a titulo de ilustracdo sobre
as aplicagdes de sistemas inteligentes pelo controle externo paranaense, aponta-se o SIAP
(Sistema de Atos de Pessoal) — que se ocupa em fazer a analise automatica de
determinados critérios previamente definidos em escopo sobre todos os atos
administrativos relativos a pessoal, quais sejam: admissdo de pessoal, aposentadoria,
pensao, revisdo de proventos e revisdo de penséo.

Na esfera do Executivo Federal, cita-se a utilizacdo da ferramenta pela
Controladoria-Geral da Unido no combate & corrup¢do?®®’, a qual contempla a anélise de

riscos dos contratos administrativos em relagdo aos fornecedores quanto ao efetivo

205 pARANA, TCE-PR aplicara robds na anélise de licitagdes lancadas pelo Estado e 0os municipios.
Disponivel em  https://www1.tce.pr.gov.br/noticias/tce-pr-aplicara-robos-na-analise-de-licitacoes-
lancadas-pelo-estado-e-0s-municipios/8576/N Acesso em 04 out 2023.

206 pARANA, TCE integra iniciativa que vai controlar a gestdo de compras do governo estadual.
Disponivel em https://www1.tce.pr.gov.br/noticias/tce-integra-iniciativa-que-vai-controlar-a-gestao-
de-compras-do-governo-estadual/8339/N Acesso em 04 out 2023.

27 \VALENTE, Jonas. Orgdos publicos usam inteligéncia artificial para combater corrupcdo. Agéncia
Brasil, Brasilia, 3 ago. 2018. Disponivel em: https://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2018-
08/orgaos-publicos-usam-inteligencia-artificial-para-combater-corrupcao. Acesso em: 28 jun. 2022.


https://www1.tce.pr.gov.br/noticias/tce-pr-aplicara-robos-na-analise-de-licitacoes-lancadas-pelo-estado-e-os-municipios/8576/N
https://www1.tce.pr.gov.br/noticias/tce-pr-aplicara-robos-na-analise-de-licitacoes-lancadas-pelo-estado-e-os-municipios/8576/N
https://www1.tce.pr.gov.br/noticias/tce-integra-iniciativa-que-vai-controlar-a-gestao-de-compras-do-governo-estadual/8339/N
https://www1.tce.pr.gov.br/noticias/tce-integra-iniciativa-que-vai-controlar-a-gestao-de-compras-do-governo-estadual/8339/N
https://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2018-08/orgaos-publicos-usam-inteligencia-artificial-para-combater-corrupcao
https://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2018-08/orgaos-publicos-usam-inteligencia-artificial-para-combater-corrupcao

67

cumprimento do contrato e sua reputacao financeira.

No Poder Executivo Estadual aponta-se o Parana Inteligéncia Avrtificial (PIA),
cujo instrumental é focado na prestacdo de servicos. A plataforma e o aplicativo reinem
mais de 380 servigos do governo em um so lugar e funcionam como canais de dialogo
com o cidaddo para atender suas demandas e reclamagdes. O “PIA” possui integragio
com ferramentas do governo federal e municipal?°.

Consoante brevemente se explicitou, a A tem o potencial de condensar possiveis
resultados, por meio de prospeccdo de cenarios hipotéticos a partir de uma quantidade
massiva de dados e informacfes que possui, 0 que teria o conddo de contribuir para o
efetivo aprimoramento na avaliagdo de politicas publicas no pais.

Diante da amplitude do espectro de impactos e da importancia da
implementacao da tecnologia nas sociedades complexas e contemporaneas, inafastavel se

torna a regulacéo estatal a respeito do tema.

2.2 ASPECTOS REGULATORIOS — DIRETRIZES ETICAS INTERNACIONAIS,
PRINCIPIOS DA OCDE E O PL SUBSTITUTIVO 2338/2023

A regulacdo das tecnologias, notadamente as de carater disruptivo, representa
verdadeiro desafio ao ordenamento juridico contemporaneo, tendo em vista que
geralmente a normatizacao € tardia, ou seja, em momento posterior ao uso e emprego por
diversos setores da economia. Parafraseando Kelsen, a ciéncia juridica é como uma
“provincia” distante do nucleo essencial das normas que apenas lentamente vém a tona,
claudicando apds o progresso®®.

A problematica ndo € novidade dos tempos atuais, embora apresente-se de forma
mais acirrada em razdo da velocidade vertiginosa dos avangos tecnologicos, é um assunto
que permeia a sociedade ao menos desde 1980, quando David Collingridge propds o

Dilema de Collingridge, apontando para a necessidade de reflexdo sobre o momento

208 pARANA. Tribunal de Contas do Estado do Parana. Parana Inteligéncia Artificial. Disponivel em:
https://pia.paas.pr.gov.br/ Acesso em: 26 out. 2023.

209 KELSEN, Hans. Teoria pura do Direito. Trad.: Jodo Baptista Machado. 6. ed. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 1998, p. VII.
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adequado para mudangas (incluindo a regulagcdo normativa). O Dilema pondera que a
regulacdo em um estagio inicial da inovacao tecnoldgica é temeréria, porquanto escassa
de informacdes suficientes para mensurar os impactos. Por outro lado, se ocorre em
momento posterior a difusdo da tecnologia, as mudancas se tornam mais dispendiosas e
possivelmente menos efetivas?t?.

Sem embargo e a margem de qualquer ddvida, a presenca estatal nas sociedades
tecnoldgicas € um imperativo constitucional, sobretudo em decorréncia do nosso Estado
Social Democratico, atribuindo aos poderes publicos um conjunto consideravel de
atividades, conforme j& se asseverou em oportunidade precedente. Portanto,
independentemente das escolhas de cada governo, intervindo mais ou menos na
economia, torna-se inescapavel imputar ao Estado, enquanto figura politica, a funcéo de
normatizar as questdes de ordem social, politica e econdmica?'’.

Para além de um ente que atua na regulagdo, o “Estado ¢ uma organizagdo ¢ se
vé compelido pela realidade a adotar tecnologias ndo inteiramente entendidas, ou atuar
de uma maneira em que o0s impactos daquela acdo ndo sdo inteiramente
compreendidos”?'?. Na visdo de Santos, ha uma realidade ja posta e as novas tecnologias
naturalmente se imiscuem em conjunto com os elementos historicos existentes numa dada
sociedade e em determinado tempo. Dentro desse contexto, o Direito integra e compde a
miriade de elementos que se inter-relacionam com as novas tecnologias. No exemplo do
mesmo autor, ndo se pode permitir que um carro guiado por um computador transite
livremente nas vias publicas até que se elabore um cddigo de transito especifico para
esses casos.?!3

Revela-se inesquivavel e impostergavel, diante da realidade que se apresenta, a
regulacdo ético-juridica a respeito das novas tecnologias, em especial, e para o que
interessa a esta pesquisa, as relativas aos sistemas de IA. No contexto brasileiro, a
tentativa de regulacdo da tematica, embora ainda ndo vigente, j& contou com alguns

projetos de lei para estabelecer fundamentos, principios e diretrizes ao desenvolvimento

210 COLLINGRIDGE, David. The social control of technology. New York: St. Martin’s Press, 1980.

21 GABARDO, Emerson. Interesse publico e subsidiariedade: o Estado e a Sociedade Civil para além do
bem e do mal. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 67.

212 SANTOS, Fabio de Sousa. Regime Juridico dos Agente..., p. 69.

213 SANTOS, Fabio de Sousa. Regime Juridico dos Agente..., p. 69.
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e a aplicagdo da inteligéncia artificial no Brasil (PL 5051/2019, PL 21/2020 e PL
872/2021). A Estratégia Brasileira de Inteligéncia Artificial — EBIA, instituida pela
Portaria MCTI n° 4.617, de 6 de abril de 2021, posteriormente alterada pela Portaria
MCTI n°® 4.979, de 13 de julho de 2021, planecja assumir o papel de “nortear as a¢des do
Estado brasileiro em prol do desenvolvimento das agdes, em suas Vérias vertentes, que
estimulem a pesquisa, inovagéo e desenvolvimento de solugdes em Inteligéncia Artificial,
bem como, seu uso consciente, ético e em prol de um futuro melhor”.?4

Alinhada as diretrizes da OCDE endossadas pelo Brasil,?'°, a EBIA fundamenta-
se nos cinco principios definidos pela Organizagdo para uma gestdo responsavel dos
sistemas de 1A, quais sejam: (i) crescimento inclusivo, desenvolvimento sustentavel e o
bem-estar; (ii) valores centrados no ser humano e na equidade; (iii) transparéncia e
explicabilidade; (iv) robustez, seguranca e protecdo, e; (v) responsabilizacdo ou prestacédo
de contas (accountability). Ademais, tem como objetivos: a) contribuir para a elaboragéo
de principios éticos para o desenvolvimento e uso de IA responsaveis; b) promover
investimentos sustentados em pesquisa e desenvolvimento em IA; ¢) remover barreiras a
inovacdo em IA,; d) capacitar e formar profissionais para o ecossistema da IA; e) estimular
ainovacéo e o desenvolvimento da IA brasileira em ambiente internacional; e f) promover
ambiente de cooperagdo entre os entes publicos e privados, a indistria e os centros de
pesquisas para o desenvolvimento da Inteligéncia Avrtificial?®.

Em 17 de fevereiro de 2022, ante a reconhecida “complexidade técnica, juridica
e moral da ampliacdo de tecnologias de IA como instrumentos auxiliares na tomada de
decisdes pelos poderes publicos e agentes privados”, o Presidente do Senado Federal
instituiu uma Comissao de 18 juristas responsaveis por subsidiar a elaboragcdo de minuta
de substitutivo para os Projetos de Lei retro mencionados, com o objetivo de estabelecer

principios, regras, diretrizes e fundamentos para regular o desenvolvimento e a aplicacdo

214 BRASIL. Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdes. Inteligéncia Artificial. Gov.br, 2022.
Disponivel em: https://www.gov.br/mcti/pt-br/acompanhe-o-mcti/transformacaodigital/inteligencia-
artificial. Acesso em: 26 out. 2023.

215 OCDE. Organizacéo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE). OECD Principles on
Al. Paris: OECD Publishing, 2019. Disponivel em: https://oecd.ai/en/ai-principles . Acesso em: 9 out.
2023.

216 BRASIL. Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdes. Inteligéncia Artificial. Gov.br, 2022
Disponivel em: https://www.gov.br/mcti/pt-br/acompanhe-o-mcti/transformacaodigital/inteligencia-
artificial . Acesso em: 26 out. 2023.
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da inteligéncia artificial no Brasil.?!’ Concluido em dezembro de 2022, o relatdrio
contemplou amplo estudo sobre a temética. Em seu artigo 3°, congregou 0s seguintes
principios reputados como essenciais e indispensaveis a observancia em todos os sistemas
de IA:

| - crescimento inclusivo, desenvolvimento sustentavel e bem-estar; Il -
autodeterminagéo e liberdade de decisdo e escolha; 11 - participagdo humana
no ciclo da inteligéncia artificial e supervisdo humana efetiva; IV - ndo
discriminagdo; V - justica, equidade e inclusdo; VI - transparéncia,
explicabilidade, inteligibilidade e auditabilidade; VII — confiabilidade e
robustez dos sistemas de IA e seguranca da informacéo; V111 - devido processo
legal, contestabilidade e contraditério; IX - rastreabilidade das decisGes
durante o ciclo de vida de sistemas de IA como meio de prestagéo de contas e
atribuicdo de responsabilidades a uma pessoa natural ou juridica; X - prestagdo
de contas, responsabilizacdo e reparacdo integral de danos; XI - prevencao,
precaucdo e mitigacdo de riscos sistémicos derivados de usos intencionais ou
ndo intencionais e efeitos ndo previstos de sistemas de inteligéncia artificial;
e XII - ndo maleficéncia e proporcionalidade entre os métodos empregados e
as finalidades determinadas e legitimas dos sistemas de inteligéncia
artificial 28

O relatorio final da referida Comisséo de Juristas (CJSUBIA) resultou em mais
de 900 péginas, apds seminarios, reunides, audiéncias publicas, com a participacao de
diversos especialistas nacionais e internacionais, com o propésito de aprofundar a
tematica e proporcionar a participacdo publica, o que redundou na elaboracdo de uma
minuta de projeto de lei substitutivo com 45 artigos, posteriormente convertido no PL n°
2338/23, atualmente em tramite para apreciacio no Senado Federal.?*®

Em pontuais referéncias a exposicdo de motivos apresentada pela mencionada
Comissdo, para o fim ao qual se propGe e no que pertine ao presento estudo, reputa-se
relevante destacar alguns aspectos identificados no PL 2338/2023. Depreende-se que 0

referido PL pretendeu obtemperar duas facetas dos sistemas inteligentes para abarcar

217 BRASIL. Senado Federal. Ato do Presidente do Senado Federal n® 04/2022. Disponivel em:
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/152136 Acesso em: 05 out. 2023.

218 Cf.. BRASIL. Senado Federal. Coordenacio de Comissdes Especiais, Temporarias e Parlamentares de
Inquérito - CISUBIA, Relatério final aprovado. Disponivel em:
https://legis.senado.leg.br/comissoes/comissao?codcol=2504, p. 17 e 18. Acesso em: 05 out. 2023, nota
50.

219 BRASIL. Senado Federal. Ato do Presidente do Senado Federal n° 04/2022. Disponivel em:
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/152136 Acesso em: 05 out. 2023.
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duplo objetivo. A uma, proteger o elo mais vulneravel suscetivel aos impactos dos
sistemas de IA cotidianamente — a pessoa natural — seja em relagdo aos direcionamentos
de contetido de internet para publicidade ou convicgdes politicas, por exemplo, até para
efeitos de politicas publicas e; a duas, dispor de instrumentos de governanca e de um
arranjo institucional de fiscalizacéo e supervisao para gerar condi¢des de previsibilidade,
seguranga juridica para inovagéo e desenvolvimento econémico-tecnoldgico.??

Em relacdo aos potenciais riscos que eventualmente surgiriam, enfatiza-se na
justificacdo do referido PL que o peso da regulacdo € dinamicamente calibrador,
conforme os potenciais riscos do contexto de aplicacdo da tecnologia, e que o substitutivo
do PL estabelece critérios para fins de avaliacdo e desdobramentos de quais tipos de
medidas devem ser tomadas para mitigacao dos riscos, envolvendo os setores interessados
de forma colaborativa no processo regulatério, por intermédio da corregulagdo.??

Independentemente da ado¢do do modelo regulatério que o Brasil ird adotar, dos
atributos legais de inovadora, vanguardista e contemporanea do instrumento normativo,
é imprescindivel relembrar sobre a impossibilidade de a norma acompanhar
simultaneamente as transformacdes digitais que se vivencia. Demais disso, uma
legislagdo por demais detalhista incorreria em provavel obsolescéncia,??? além de
eventualmente desconsiderar as especificidades de cada setor.

Por tais motivos, sugeriu Fernando Filgueiras a adog¢do de um modelo
regulatério policéntrico, respeitando as capacidades estatais ja existentes e a tecnicidade

e peculiaridade de cada setor, com base em parametros e principios gerais que orientem

220 BRASIL. Projeto de Lei n° 2338/2023. Disponivel em: https:/legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=9347622&ts. Acesso em: 9 out. 2023. p. 30.

221 BRASIL. Projeto de Lei n° 2338/2023..., p. 30-32.

222 Destaca-se a conhecida politica industrial baseda no conceito de obsolescéncia programada, termo
cunhado por Justus George Frederick em 1928, cuja estratégia das empresas/fornecedores é a de
programar a vida Util do produto, limitando os prazos de validade aos bens durdveis que, apos
determinado tempo de uso, deixam de funcionar gerando a necessidade de manutencdo, conserto, ou
substituicdo. Na pratica, o efeito desse tipo de politica mantém de forma constante a necessidade de
consumo, fato que deixa evidente a manipulacao exercida pela indistria capitalista, detentora dos meios
de producdo, com seus consumidores/clientes nas relagcBes sociais contemporaneas orientados pelo
consumismo. NOHARA, Irene Patricia. Desafios de inova¢do na administragdo publica contemporanea:
“destrui¢ao criadora” ou “inovacao destruidora” do direito administrativo? Forum Administrativo — FA,
Belo Horizonte, . 17, n. 194, p. 65-71, abr. 2017. Disponivel em: https://direitoadm.com.br/desafios-de-
inovacao-na-administracao-publica-contemporanea-destruicao-criadora-ou-inovacao-destruidora-do-
direito-administrativo/. Acesso em: 5 jan. 2024.
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cada processo regulatorio®Z,

De fato, a regulamentacdo especifica depende de cada setor, seja publico ou
privado, merecendo detalhamento e consideracéo de particularidades de cada esfera, visto
que os critérios e requisitos podem diferenciar muito na regulacdo de processos
tecnoldgicos para o desenvolvimento da execucdo de politicas publicas em comparagao
com iniciativas de carater unicamente privado.

No contexto da esfera publica, revela-se indeclindvel & Administracdo Publica,
eis que revestida de competéncia normativa dentro do seu ambito de atuacéo, recorrer ao
principio da moralidade administrativa para regulamentar todo e qualquer design e uso
dos sistemas inteligentes, de modo a respeitar direitos e garantias fundamentais, sem,
entretanto, coibir a inovacéo e desempenho excelente.??*

Em relacdo as diretrizes éticas para embasar e nortear a regulacdo normativa
sobre a aplicacdo da inteligéncia artificial, € primordial sobrelevar as fontes de referéncia
utilizadas por organismos internacionais, também reconhecidos e incorporados pelo
Brasil (a exemplo do documento formulado pela Estratégia Brasileira de Inteligéncia
Artificial — EBIA que endossou os principios da OCDE, previamente destacados) para
constituir um arranjo normativo sobre a IA, quais sejam: 1) as Trés Leis da Robética de
Isaac Asimov; 2) os principios sobre IA da OCDE ja descritos; 3) a Declara¢do do G20
sobre Principios para IA Centrada nos Humanos; 4) as Diretrizes Eticas para Inteligéncia
Artificial Confiavel da Unido Europeia®®®.

Sinteticamente, por refugir do escopo especifico desta pesquisa, serdo expostas
as principais abordagens de cada parametro ético-normativo. Inicialmente, sobre as Trés
Leis da Robdtica de Isaac Asimov, frisa-se que: 1) “um robd ndo pode ferir um ser
humano ou, por inagdo, permitir que um ser humano venha a ser ferido”; 2) “um robo
deve obedecer as ordens dadas por seres humanos, exceto nos casos em que tais ordens

entrem em conflito com a primeira lei”; 3) um robd deve proteger sua propria existéncia,

223 Cf.. BRASIL. Senado Federal. Coordenacio de Comissdes Especiais, Temporarias e Parlamentares de
Inquérito - CJSUBIA, Relatorio final aprovado..., nota 50.

224 TEIXEIRA, Raphael Lobato Collet Janny. Principio da Moralidade Administrativa...,

225 TEIXEIRA, Raphael Lobato Collet Janny. Regulagio Etico-Juridica de Inteligéncia Artificial na
Administracdo Publica. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2023. p. 119.
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desde que tal protegio nio entre em conflito com a primeira ou segunda lei”?%,

Apesar da evidente pretensdo de posicionar o ser humano no amago protetivo
dessas mencionadas leis, é possivel inferir que o robd poderia incorrer em violagdes a
direitos pela simples constatacdo de que a maquina ndo é dotada da capacidade
naturalmente humana de distinguir o bem e o mal e suas deriva¢des da moralidade, além
da inexisténcia de intuicdo ou de outros mecanismos que refogem a simples logica
racional.

Os principios da OCDE sobre IA e a Declaracdo do G20 também se pautam na
centralidade do humano, na ética, na confiabilidade dos sistemas e responsabilidade para
0 desenvolvimento e uso de sistemas de IA dando énfase a uma governanca apropriada
ao fim de asseverar o crescimento inclusivo, transparéncia, explicabilidade, robustez,
seguranca e protecdo, responsabilidade, desenvolvimento sustentdvel e bem-estar
social.??’

A Comissdo Europeia apresentou uma proposta de regulamento para a IA
envolvendo disposicbes relativas a ética, responsabilidade, transparéncia e
privacidade228. Em 14 de junho de 2023, o Parlamento Europeu adotou a sua posicao de
negociacao sobre a legislacdo em mateéria de IA definindo precipuamente que os sistemas
de IA usados na Unido Europeia sejam seguros, transparentes, rastredveis, nado
discriminatorios, respeitadores do ambiente e supervisionados por humanos para evitar
resultados prejudiciais.

A formatacdo das regras depende dos niveis de risco da IA, definindo-os como
a) inaceitaveis (os quais serdo proibidos, por exemplo: sistemas que incluem a
manipulacdo cognitivo-comportamental de pessoas ou grupos vulneraveis especificos, v.
g, brinquedos ativados por voz que incentivam comportamentos perigosos nas criancas;

pontuacdo social: classificacdo de pessoas com base no comportamento, estatuto

226 SEIFFERT, A. S. Os robds de Asimov e o futuro da humanidade. Revista Eletrénica da ANPHLAC,

Séo Paulo, V. 24, p. 374-393, 2018. Disponivel em:
https://revista.anphlac.org.br/anphlac/article/view/2877 Acesso em: 9 out. 2023. p. 387.
227 G20. Al Principles. Disponivel em:

https://www.g20.org/content/dam/gtwenty/about_g20/previous_summit_documents/2019/Ministerial_
Statement_on_Trade_and_Digital_Economy.pdf Acesso em: 9 out. 2023. p. 11-14.

228 UNIAO EUROPEIA. Proposta de Regulamento n° 2021/0106 (COD), de 21 de abril de 2021.
Inteligéncia Artificial, Bruxelas, 21 abr. 2021. Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/HTML/?uri=CELEX:52021PC0206. Acesso em: 9 out. 2023.
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socioecondmico, carateristicas pessoais (exatamente ao oposto do que ocorre na China,
com o seu sistema de escore social denominado Sesame Credit??®) e sistemas de
identificacdo biométrica em tempo real e a distancia, como o reconhecimento facial; b)
risco elevado (os quais afetam negativamente a seguranca ou os direitos fundamentais) e
c) risco limitado (os sistemas classificados neste nivel devem cumprir requisitos minimos
de transparéncia, assegurando a autodeterminacdo das pessoas, de modo que 0s usuarios
sejam previamente informados de que estdo interagindo com uma 1A).%%°

Apesar de as diretrizes acima apontadas ndo conferirem efeito vinculante,
tratando-se somente de soft law, revelam-se de extrema importancia para fins de
direcionamento e orientacao, especialmente no que diz respeito a hermenéutica que se ira
construir ou que servira de supedaneo para a concepcao do nosso ordenamento juridico,
seja em relacdo a propositura de normas a respeito, vale dizer, sobre a positivacdo
normativa de regras para regular os sistemas inteligentes, bem como em relacdo a
axiologia que se fara no momento das interpretagdes ético-normativas sobre o tema.

Por outro lado, dentro de um contexto mais empirico e da premissa contida no
sandbox regulatério, consoante a qual se empreendem experimentos em proporcdes
reduzidas, sob monitoramento e orientacdes dos 6rgaos reguladores, de molde a mensurar
a possibilidade de sua extensdo a um universo mais amplo de aplicacdo, afigura-se
razoavel a sua adocao, posto que confere pragmatismo e possibilita concretude a eficacia
(relacionada aos resultados) e efetividade (relacionada aos impactos) das normas que irdo
regular a tematica®3!.

Registra-se, ainda, a preocupacdo da Comissdo Europeia em relacdo a
rastreabilidade dos sistemas de IA, por intermédio da formalizagdo das “Diretrizes de

Etica para a Inteligéncia Artificial Confidvel?®?, consubstanciada no principio da

229 A respeito, cita-se a reportagem de como a China estd usando “pontuagdes de crédito social” para
recompensar e punir seus cidaddos. Disponivel em https://time.com/collection/davos-
2019/5502592/china-social-credit-score/ Acesso em 9 out 2023.

20 UNIAO EUROPEIA. Lei da UE sobre IA: primeira regulamentagio de inteligéncia artificial.
Disponivel em: https://www.europarl.europa.eu/news/pt/headlines/society/20230601ST0O93804/lei-da-
ue-sobre-ia-primeira-regulamentacao-de-inteligencia-artificial Acesso em: 9 out. 2023

231 A propdsito, o substituto dos PLs que pretendiam regular a 1A no Brasil, o qual foi convertido no PL
2338/23 dedica uma secdo para procedimentalizar os chamados sandboxes regulatorios.

22 UNIAO EUROPEIA. Proposta de Regulamento n° 2021/0106 (COD), de 21 de abril de 2021.
Inteligéncia Artificial, Bruxelas, 21 abr. 2021. Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/HTML/?uri=CELEX:52021PC0206. Acesso em: 9 out. 2023.
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transparéncia, um dos pilares da Administragdo Publica. No documento supracitado, as
orientacdes europeias determinam que para a materializagdo de uma “IA de confianga”
sdo necessarios trés componentes: 1) conformidade com a legislacdo; 2) respeito aos
principios éticos e; 3) robustez?*3,

Especificamente no item IV das diretrizes formuladas pela Comissao
mencionada, atribui-se especial destaque ao principio da transparéncia e ao da
explicabilidade no setor publico, inclusive para aprimorar o controle externo de politicas

publicas, no sentido de que, faz-se necessario

registrar e documentar as decisdes tomadas pelos sistemas, bem como todo o
processo (incluindo uma descrigdo da coleta e rotulagem de dados e uma
descri¢do do algoritmo utilizado) que deu origem as decisfes. Por este motivo,
deve ser prestada, na medida do possivel, uma explicagdo do processo de
tomada de decisdes algoritmicas, adaptado as pessoas envolvidas. (...)

A exigéncia do preceito da explicabilidade, relacionado ao basilar e estrutural
principio da transparéncia no regime juridico de direito administrativo, assim como o da
motivacdo dos atos administrativos detém especial correlagdo com a possibilidade de
mitigacdo dos riscos e vieses inerentes aos sistemas de 1A, razdo pela qual a tematica sera

melhor desenvolvida em tdpico préprio.

2.3. PRINCIPAIS PREOCUPACOES DECORRENTES DA INTELIGENCIA
ARTIFICIAL: RISCOS E VIESES DA INOVACAO TECNOLOGICA NO AMBITO
DA GESTAO PUBLICA

A despeito do entusiasmo ou dos beneficios evocados acriticamente,
especialmente em referéncia ao “admiravel mundo novo”, cujo contexto posiciona a
tecnologia em posicdo elevada, aponta-se a profunda assimetria da racionalidade
temporal entre os vetores tecnoldgico, politico e econdmico.?®** O raciocinio de que “a

protecdo das velhas formas de producdo é destrutiva; a sua destruicdo por praticas e

23 UNIAO EUROPEIA. Proposta de Regulamento n° 2021/0106 (COD), de 21 de abril de 2021.
Inteligéncia Artificial...,

234 VIANA, Ana Cristina Aguilar; KREUZ, Leticia Regina Camargo. Admiravel mundo novo: a
Administragdo Publica do Século XXI e as tecnologias disruptivas. Interesse Publico - IP, Belo
Horizonte, a. 20, n. 110, p. 51-68, jul./ago. 2018. p. 57-58.
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tecnologias inovadoras e criativas € a expressdo do proprio desenvolvimento econémico
e social”,?*® revela-se um pouco simplista ou talvez uma distopia. Para uma regulacio
adequada e correspondente as implicacGes que a tecnologia pode provocar, € preciso
reconhecer de antemao e considerar como relevantes 0s riscos e vieses que a 1A pode
apresentar.

Vanice Valle aventa riscos que a disseminagdo de mecanismos de 1A podem
determinar no desenvolvimento da funcdo administrativa, como por exemplo, o do
retorno aos padrdes de subsuncédo de decisdo e/ou a exacerbacdo do conservadorismo de
gestdo,2*® dada a possibilidade de que o resultado apresentado pela maquina (ainda que
inadequado) possa ser simplesmente adotado pelo agente publico, como se ato vinculado
fosse, relegando a possibilidade de exercer a necessaria discricionariedade que o0 caso
concreto possa exigir.

Explica-se, se a IA conduz a resultado incompativel com os valores fundantes
de todo o sistema normativo e, portanto, norteadores de toda a atuacdo estatal, impositivo
sera o afastamento de uma légica de pura subsuncéo, abrindo-se espaco para um juizo de
proporcionalidade e razoabilidade que promova o respeito e garantia aos direitos
constitucionalmente assegurados, harmonizando eventual normas em conflito. A
ponderacao de valores ndo é (ainda) prerrogativa da IA, a qual exige necessariamente a
intervencéo e anélise humana.

Importante sublinhar a possibilidade de riscos em relacdo a coleta e mau uso no
tratamento de dados de pessoas naturais®®’, riscos decorrentes do treinamento
insatisfatorio, importando em falha na interpretacdo dos dados e falsos resultados para a
predicdo computacional238, falta de transparéncia e explicabilidade das ferramentas que

235 BINENBOJM, Gustavo. Novas tecnologias e mutacdes regulatorias nos transportes publicos municipais
de passageiros: um estudo a partir do caso UBER. Revista de Direito da Cidade, v. 8, n. 4, 2016.
Disponivel em: http://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/rdc/article/view/26051. Acesso em: 25 out.
2023. p. 1704.

2% VALLE, Vanice Lirio do. Inteligéncia Artificial incorporada a Administragéo Publica..., p. 194.

237 Sobre o risco da coleta indiscriminada: DONEDA, Danilo. A protecdo dos dados pessoais como um
direito fundamental. Espaco Juridico Journal of Law [EJJL], v. 12, n. 2, p. 91-108, 2011. Disponivel
em: https://periodicos.unoesc.edu.br/espacojuridico/article/view/1315. Acesso em: 25 out. 2023.

238 RAMOS, Oscar Garcia. “Black box”: there’s no way to determine how the algorithm came to your
decision. Oscar G. Ramos Blog, 27 maio 2020. Disponivel em:
https://www.oscargarciaramos.com/blog/9gfzdnslimwlz58k4aw2yxvzjukxp22  Acesso em: 26 set.
2021.
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empregam IA, (topico que serd melhor abordado no decorrer deste capitulo), além dos
decorrentes da inexisténcia de arranjos juridico-institucionais bem definidos sobre a
responsabilidade no caso de dano.

Em relagdo aos vieses, faz-se necessario esclarecer algumas abordagens técnicas
sobre o funcionamento dos sistemas de inteligéncia. Consoante ja se apontou, 0S
algoritmos?*® funcionam a partir de dados (inputs) que Ihes séo fornecidos para, por meio
de uma sequéncia finita de regras, produzir um resultado (output), a exemplo do processo
que leva a uma decisdo administrativa ou judicial®*®. Esse “caminho” percorrido pela
I6gica a ser desenvolvida pela méaquina provoca desafios para a atividade de
desenvolvimento de sistemas e rotinas que manipulam dados para a busca de padrdes
uteis, executada sobretudo pelos cientistas de dados, por meio de diferentes técnicas e
ferramentas de manipulacdo e visualizacdo de dados, além da aprendizagem de
maquina®*!. Entre os desafios esta o de evitar a influéncia de vieses cognitivos, de forma
a afastar a possibilidade de assimilagdo dos vieses humanos.

Por mais avancado que seja, o sistema de 1A ndo esta isento de incidir em
erros. A questdo se circunscreve a melhor forma de se evitar que as ferramentas
tecnoldgicas ndo culminem em resultados insuficientes, tendenciosos ou em decisdes
equivocadas, pois varias razfes podem justificar um resultado preditivo erréneo, a
exemplo de inputs (dados de entrada) incorretos, incompletos ou conflitantes entre si,
forjando ambiguidades para o algoritmo que os analisa®*2.

Um sistema também pode apresentar-se falivel quando ndo logra éxito ao

239 por algoritmo entende-se como “um recurso crescente de agéncia de autoaprendizagem, interativa,
autdbnoma, que permite que artefatos computacionais executem tarefas que, de outra forma, exigiriam
que a inteligéncia humana fosse executada com sucesso” (tradug¢do livre), in: FLORIDI, Luciano;
TADDEO, Mariarosaria. How Al can be a force for good. Science, v. 361 n. 6404, p. 751-752, 2018.
Disponivel em: https://www.science.org/doi/10.1126/science.aat5991. Acesso em: 26 set. 2023. p. 751.

240 TAVARES, Jodo Paulo Lordelo Guimaraes. Vieses implicitos e técnicas de automacéo decisoria: riscos
e beneficios. Civil Procedure Review, v. 12, n. 1, p.105-132, 2021. Disponivel em:
https://civilprocedurereview.com/revista/article/view/225. Acesso em: 11 out. 2023, p. 123.

241 CALDERA, Loana Costa Irmdo. Duas formas de pensar: insights da economia comportamental e
inteligéncia artificial nos processos decisérios de controle externo do Tribunal de Contas da Unido
(TCU). 2023. 103f. Dissertacdo (Mestrado em Governanga, Tecnologia e Inovacdo) - Universidade
Catolica de Brasilia, Brasilia, 2023. p. 44-45.

242 ALVES, Marco Antonio Souza; ANDRADE, Otavio Morato de. Da “caixa-preta” a “caixa de vidro™: o
uso da explainable artificial intelligence (XAl) para reduzir a opacidade e enfrentar o enviesamento em
modelos algoritmicos. Direito  Pdblico, v. 18, n. 100, 2021. Disponivel em:
https://doi.org/10.11117/rdp.v18i100.5973 Acesso em: 11 out. 2023. p 353.



78

correlacionar os dados de modo causal, gerando evidéncias inconclusivas ou acoes
injustificadas®*3, em um tipico exemplo de heuristica ou de viés cognitivo, cujo resultado
restou prejudicado por uma associa¢do ndo racional de dados ou de cenarios. Cita-se,
como exemplo, a situacdo de um cdo Husky ser confundido com um lobo pelo fato de a
neve estar geralmente presente na imagem ou no contexto dos dois. Nesse caso, tanto o
algoritmo pode se confundir, pautando-se pelo ambiente, como o préprio ser humano.

Conforme relatam Mauller e Samek, um algoritmo classificador de imagens
pode incorrer em erros durante o processo de tomada de decisGes, mesmo acertando ao
final. Seriam as situac6es nas quais o algoritmo ndo detecta o objeto principal, ao revés,
correlaciona dados indiretos para chegar ao resultado. Entdo, embora ocorram acertos
frequentes quanto aos resultados, verificou-se que o modelo “reconhecia barcos pela
presenca de agua, trens pela presenca de trilhos e até cavalos pela presenca de uma marca
d’4agua de direitos autorais embutida na imagem”?**. Tais preditores, embora apresentem
bom desempenho em cenérios de teste, provavelmente falhardo quando implementados
no mundo real, quando os objetos pela maquina reconhecidos estiverem fora do seu
contexto original®*®, o que se torna ainda mais problematico e dificultoso se o sistema de
IA estiver contido numa black box (caixa-preta), dai a magnitude de importancia que
representam os preceitos da explicabilidade, transparéncia e, consequentemente, a
motivacdo das decisdes administrativas, no ambito da Administragdo Publica.

Nas licdes de Alves e Andrade, quando um algoritmo produz uma decisdo
correta ou incorreta, porém pautada em premissas falsas, denota-se a falibilidade, situacédo
na qual o sistema de inteligéncia “ndo opera da maneira desejavel, seja por razdes ligadas
ao design do algoritmo, seja pela forma como os dados sdo codificados, coletados,
selecionados ou usados para treinar o algoritmo”?%®. Embora referida falha ndo tenha

grandes repercussdes quando produz efeitos indcuos, torna-se um problema juridico

243 ROSSETTI, Regina; ANGELUCI, Alan. Etica algoritmica: questdes e desafios éticos do avanco
tecnolégico da sociedade da informagdo. Galéxia, n. 46, p.1-18, 2021. Disponivel em:
http://dx.doi.org/10.1590/1982-2553202150301. Acesso em: 26 set. 2021. p. 8.

24 MULLER, Klaus-Robert; SAMEK, Wojciech. Towards explainable artificial intelligence.
arxiv:1909.12072v1, 26 de setembro de 2019. Disponivel em: https://arxiv.org/abs/1909.12072.
Acesso em 11 out 2023, p. 3.

25 MULLER, Klaus-Robert; SAMEK, Wojciech. Towards explainable artificial..., p. 3.

246 ALVES, Marco Antbnio Souza; ANDRADE, Otavio Morato de. Da “caixa-preta” a “caixa de vidro™: o
uso da explainable artificial..., p. 355.
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quando viola direitos individuais, coletivos ou difusos, adquirindo dimenséo social,
eventualmente provocando resultados tendenciosos ou discriminatérios, razdo pela qual
passa a ser considerada como um viés algoritmico.?*’

Na concepcdo de Rossetti e Angeluci, o viés algoritmico é reputado como tal
quando o sistema de IA produz determinada tendéncia, padréo ou resultado refletido em
decorréncia da preferéncia humana por determinados valores sociais e culturais do agente
que preexistem a programacédo do algoritmo. Em alguns casos, o0s vieses extrapolam a
mera falha e podem reproduzir preconceitos sociais relacionados a raca, ao género, a
sexualidade ou a etnia, gerando discriminaces sisteméticas e lesivas, em face do
comprometimento da neutralidade do sistema.?*8

Fundado nisso, € preciso atentar-se sobre o risco de sobrevalorizar o potencial
da IA como mecanismo auténomo de decisdes (em detrimento do mero instrumento de
apoio informativo, consultivo ou preditivo aos agentes publicos). A ressalva subsequente
diz respeito a aparente garantia de objetividade e imparcialidade no resultado, consoante
ja se acentuou sobre a contaminacdo de vieses algoritmicos, comprometedores dos
imperativos de isonomia e impessoalidade, prescritos no artigo 37, caput, Constituicdo
Federal.?*® Nas licdes de Vanice Valle, “embora seja certo que os sistemas
informatizados, operando a ferramenta de 1A, aplicardo de forma homogénea o algoritmo
que foi informado ou inferido, disso ndo decorre necessariamente o prestigio a
impessoalidade ou a igualdade”.?>°

A caracteristica da objetividade da maquina pode restar prejudicada justamente
porque deriva de comandos algoritmicos inseridos por seres humanos, cujos vieses nos
sdo inerentes. O enviesamento pode acarretar situacdes discriminatorias, preconceituosas
ou injustas porque muitas vezes derivam da insercdo de dados ou de comandos de cunho
segregativo, dotado de parcialidade humana. Nas palavras de Juarez Freitas,

“automatismos tém que ser criticamente reciclados para vetar os condicionamentos

nefastos — ostensivos ou velados — que minam o livre-arbitrio e 0 melhor da humanidade.

247 ALVES, Marco Antonio Souza; ANDRADE, Otavio Morato de. Da “caixa-preta” a “caixa de vidro™: o
uso da explainable artificial..., p. 355.

248 ROSSETTI, Regina; ANGELUCI, Alan. Etica algoritmica..., p. 10.

249 BRASIL, Constituicdo Federal, 1988, art. 37.

250 WVALLE, Vanice Lirio do. Inteligéncia Artificial incorporada a Administragéo Publica..., p. 190.
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Os enviesamentos contaminam os dados e tendem a infectar, direta ou obliquamente, a
arquitetura e o funcionamento da IA”.?*

A seguir, citam-se brevemente 3 casos emblematicos que denotam vieses
algoritmicos: 1) COMPAS — Correctional Offender Management profiling on alternative
sanctions (Perfil de Gerenciamento Corretivo de Infratores para Sancgdes Alternativas);
2) Google Fotos; 3) Concessdo de créditos discriminatoria.

COMPAS - Correctional Offender Management profiling on alternative
sanctions (Perfil de Gerenciamento Corretivo de Infratores para SancGes Alternativas),
ferramenta norte-americana empregada para estimar o risco de reincidéncia de
prisioneiros no pais. Por meio de uma “classificacdo de risco”, o sistema auxilia na
estipulacdo de valores de fianca, em informacg6es sobre a liberdade do réu durante o
processo, e, em alguns Estados, possuem ainda maior impacto, podendo embasar a
sentenca criminal. Além da base de dados da plataforma, a ferramenta se fundamenta em
um questionario de 137 perguntas direcionadas ao réu, relativas ao seu historico
criminal.?%?

A despeito da aparente agilidade, otimizacéo e eficiéncia da ferramenta, em
2016, revelou-se que o referido instrumento tecnolégico estava a provocar discriminacdo
sistematica, na medida em que classificava, equivocadamente, 0S negros como mais
propensos a reincidéncia criminal, em contraponto as pessoas de pele branca.??

Google Fotos — a plataforma rotulava homens negros como gorilas. Apds a
noticia vir a tona, 0 Google Fotos comprometeu-se a corrigir a inconsisténcia. Quase trés
anos depois, revelou-se que a plataforma simplesmente excluiu o rotulo “gorila”,
“chimpanzé”, dentre outros semelhantes. Ao submeter-se a teste com mais de 40 mil
imagens de diversas espécies de animais, os acertos foram expressivos, contudo, para o

29 ¢

termo de pesquisa “gorila”, “macaco”, e equivalentes, a conclusdo era a de: “nenhum

21 FREITAS, Juarez; FREITAS, Thomas Bellini. Direito e Inteligéncia Artificial em Defesa do Humano...,
p. 93.

252 ANGWIN, Julia; LARSON, Jeff; SURYA, Mattu; KIRCHNER, Lauren. Machine Bias. Pro Publica, 23
de maio de 2016. Disponivel em: https://www.propublica.org/article/machine-bias-risk-assessments-in-
criminal-sentencing. Acesso em: 25 out. 2023.

23 NUNES, Dierle; MARQUES, Ana Luiza. Inteligéncia artificial e direito processual: vieses algoritmicos
e os riscos de atribuicdo de funcédo decisoria as maquinas. Revista de Processo, v. 285, p. 421-447, nov.
2018. p. 6.
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resultado”.?>* Desvelou-se, portanto, que a “solucdo” dada pela Google a questdo foi
demasiadamente simplista, pois, com a incerteza sobre novas acusacgdes de racismo, a
organizac¢ao apenas excluiu o termo “gorilas” e alguns outros primatas da base de dados
do sistema, ao invés de aperfeicoar o algoritmo de reconhecimento facial para corregédo
de falhas e vieses®®.

Os sistemas de reconhecimento de imagem enfrentam sérias complexidades
técnicas e ostentam carater sensivel. O cenario é especialmente preocupante, pois a
despeito das dificuldades e potencialidades negativas, seu uso tem sido reiteradamente
empregado, como exemplo no controle de migracéo, vigilancia de aeroportos, combate
ao terrorismo, o que faz emergir a necessaria regulagéo.

Concessdo de créditos discriminatéria — o relatorio confeccionado por
pesquisadores da Universidade de Oxford para autoridades de regulacdo demonstrou que
mulheres empreendedoras tendem a captar menos financiamento junto a acionistas
privados para capitalizar empresas lideradas por mulheres. Conforme o relatério, muitas
empreendedoras entrevistadas alegaram preferir solicitar empréstimo aos bancos, pois
estes se baseiam em algoritmos de pontuacdo bancéria (score bancario), o que, em tese,
conferiria mais imparcialidade na concessdo do crédito.>®® A questio é que tal
imparcialidade estd sendo refletida pelos préprios clientes e pelos 6rgdos reguladores
estadunidenses. Em funcdo de dendncias sobre limites distintos em razdo do sexo, 0
Departamento de Servicos Financeiros de Nova York, em 2019, deflagrou procedimento
para investigar a administradora do cartdo de crédito da Apple. Determinado usuario
alegou que o Apple Card ofertou vinte vezes o limite de crédito que sua esposa obteve,
apesar de a renda formal da esposa ultrapassar a dele.?’

254 SIMONITE, Tom. When it comes to Gorillas, Google Photos remains blind. Wired, 1° de novembro de
2018. Disponivel em:  https://www.wired.com/story/when-it-comes-to-gorillas-google-photos-
remains-blind/ Acesso em: 17 out. 2023.

25 ALVES, Marco Antbnio Souza; ANDRADE, Otavio Morato de. Da “caixa-preta” a “caixa de vidro™: o
uso da explainable artificial intelligence..., p. 357.

26 SAKO, Mari; PARNHAM, Richard. Technology and innovation in legal services: final report for the
solicitors ~ regulation  authority.  University = of  Oxford, 2021.  Disponivel em:
https://www.sra.org.uk/globalassets/documents/sra/research/full-report-technology-and-innovation-in-
legal-services.pdf?version=4albfe Acesso em 23 out. 2023, p. 107.

257 NATARAJAN, Sridhar; NASIRIPOUR, Shahien. Viral Tweet About Apple Card Leads to Goldman
Sachs Probe. Bloomberg, 9 de novembro de 2019. Disponivel em:
https://www.bloomberg.com/news/articles/2019-11-09/viral-tweet-about-apple-card-leads-to-probe-
into-goldman-sachs Acesso em 23 out. 2023.
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Embora as dentncias ndo tenham culminado em responsabilizacdes, pelo fato de
ndo se ter a clareza sobre o qué, ou quais fatores, factualmente, ensejaram as
discriminacdes relatadas, a questdo revela um possivel enviesamento dos modelos
algoritmicos utilizados, o que, manifestamente, pode se espraiar para todos 0s setores que
se utilizam de algoritmos. Dentro de um escopo extremamente reduzido, como o0 ora
descrito, a partir de exemplos concretos, dessume-se a presenca de viés algoritmico, o
que gerou a violacdo de direitos fundamentais por reproduzir preconceitos de raca e
género. Além disso, depreende-se que, nas trés situacdes relatadas ndo se evidenciou a
sequéncia preditiva utilizada por mecanismos de machine learning, denotando-se
opacidade para a inteligibilidade humana.?® Consequentemente, é possivel deduzir que
guanto mais opacidade algoritmica, maior o desafio de se detectar e corrigir vieses.

As razfes acima expostas conduzem a necessaria e inafastavel premissa da
explicabilidade dos algoritmos e, em suma, dos sistemas de inteligéncia. Isso porque,
diferentemente da programacéo computacional tradicional, na qual os comandos e regras
sdo baseados em cddigos-fonte previamente descritos por um desenvolvedor, o0s
resultados assim também o sdo, diversamente da dinamica que ocorre no processo do
aprendizado de méaquina, no qual, embora, as vezes, apresente um resultado esperado, nao
oferece explicagdes razoaveis sobre como procedeu determinada predicdo. Nos casos,
portanto, em que ndo é possivel visualizar com exatiddo o processo decisério que
embasou o resultado (output), diz-se que o algoritmo é opaco.?>°

Todavia, como bem pontua Alves, nos sistemas de aprendizagem
supervisionada, por meio da qual os desenvolvedores “treinam” o algoritmo a partir de
exemplos e regras predeterminadas, a opacidade ndo é absoluta, pois o conjunto de
instrucGes prévias viabiliza entender melhor suas etapas de raciocinio e interpretar como
os dados s&o analisados.?®® Evidentemente, quanto maior a profusio de dados, menor ¢ a

inteligibilidade humana para se conhecer da mineracdo dos dados. Em que pese a

2% QOpacidade algoritmica é “qualquer momento que um sistema tecnoldgico se engaja em comportamentos
que, embora apropriados, podem ser dificeis de entender ou prever, do ponto de vista humano”,
SURDEN, Harry. Machine learning and law..., p. 158 — traducéo livre.

29 ALVES, Marco Antonio Souza; ANDRADE, Otavio Morato de. Da “caixa-preta” a “caixa de vidro™: o
uso da explainable artificial intelligence..., p. 359.

260 ALVES, Marco Antbnio Souza; ANDRADE, Otavio Morato de. Da “caixa-preta” a “caixa de vidro™: o
uso da explainable artificial intelligence..., p. 359.
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complexidade dos desafios técnicos para se decifrarem as “caixas-pretas” algoritmicas,
reputa-se como imprescindivel o seu enfrentamento, visto que as &reas mais sensiveis
exigem uma atuacdo estatal mais responsiva, no sentido de regulacdo mais adequada e
condizente, a fim de se evitar uma reproducdo sistematica de vieses, sobretudo por
considerar que os sistemas de IA, especialmente no setor publico, possuem efeitos de
grandes dimensdes, e, portanto, com potencial de atingir milhdes de titulares de direitos.

A exemplo, cita-se o impacto das ferramentas de IA utilizadas no Poder
Judiciario: a IA nominada “Victor”, utilizada pelo Supremo Tribunal Federal ¢ capaz de
analisar um processo em cinco segundos, enquanto um servidor, para realizar a mesma
tarefa, levaria uma média aproximada de 44 minutos.?®! Por sua vez, o sistema Athos,
utilizado no Superior Tribunal de Justica, pode analisar até 30 mil processos
mensalmente.?%? A velocidade das analises, tal qual a escalabilidade dos impactos dessas
decisdes, pode implicar em ofensas generalizadas a direitos, se constatada a existéncia de
falhas ou vieses nos algoritmos.

Assinala-se, entretanto, a existéncia de algumas ferramentas tecnoldgicas que
contribuem para a mitigacdo de vieses e de seus possiveis efeitos adversos. Citam-se tais
instrumentos a titulo meramente informativo, em razao do seu aprofundamento refugir ao
escopo desta pesquisa, a saber: Conjunto Aequitas, cujo atributo € o de utilizar diferentes
métricas de imparcialidade e disparidades relacionadas a determinadas particularidades
protegidas; Al fairness 360, desenvolvido pela IBM, o qual permite avaliar
aproximadamente 70 métricas de imparcialidade, valendo-se de dez algoritmos de
mitigagéo para o tratamento de dados.?®3

Sob a perspectiva do setor publico, aventando-se sobre uma adequada solugdo

21 ANDRADE, Mariana Dionisio; PRADO, Dilson Alves. Inteligéncia Artificial para a reducéo do tempo
de analise dos Recursos Extraordinarios: o impacto do Projeto Victor no Supremo Tribunal Federal.
Quaestio luris, v. 15, n. 01, 2022, Rio de Janeiro. p.72. Disponivel em https://www.e-
publicacoes.uerj.br/quaestioiuris/article/download/52714/41416/0. Acesso em 25 out 2023 apud
PRESCOTT, Roberta; MARIANO, Rafael. VICTOR, a IA do STF, reduziu tempo de tarefa de 44
minutos para cinco segundos. CONVERGENCIA DIGITAL, out/2019. Online. Disponivel em:
https://bit.ly/314a00H. Acesso: 25 out. 2023.

%2 ANDRADE, Otavio Morato de. Utilizando inteligéncia artificial para combater a morosidade
processual e democratizar 0 acesso ao judiciario. Duc in Altum: Cadernos de Direito. No prelo.

263 ISLAM, S. R. et al. Instilling conscience about bias and fairness in automated decisions. Journal of
Computing Sciences in Colleges, v. 37, n. 8, p.22-31, abr. 2022. Disponivel em:
https://dl.acm.org/doi/abs/10.5555/3533747.3533749 Acesso: 25 out. 2023.


https://www.e-publicacoes.uerj.br/quaestioiuris/article/download/52714/41416/0
https://www.e-publicacoes.uerj.br/quaestioiuris/article/download/52714/41416/0
https://bit.ly/314ao0H
https://dl.acm.org/doi/abs/10.5555/3533747.3533749

84

com o proposito de evitarem-se ou corrigirem-se 0s vieses algoritmicos _ especialmente
no que diz respeito a reproducédo tendenciosa de decisdes automatizadas e sistematicas
que violem direitos fundamentais _ deflagra-se a premissa da explicabilidade, ou o
“direito a uma explicagdo”, o que inclusive foi objeto de positivagdo pela Europa, no
artigo 14, do RGPD (Regulamento Geral de Protecdo de Dados) quando prescreve a
necessidade de explicacdes (informacGes (teis sobre a ldgica subjacente)?®* sobre
qualquer decisdo automatizada, além da preconizacdo anteriormente citada nas
“Diretrizes de Etica para IA confiavel da Unido Europeia”.?5®

Portanto, a partir do prisma da Explainable Artificial Inteligence (XAl), para
além de poder contribuir para a deteccdo e mitigacdo de falhas e vieses algoritmicos, €
um preceito de cuja essencialidade e obrigatoriedade ndo se deve sequer questionar.
Ademais, a explicabilidade dos algoritmos tem no principio da transparéncia o seu
principal pilar, o que Ihe confere o carater de imperatividade para a devida implementacéo
e incorporagéo pelo Poder Publico.

Numa tentativa de compilar os riscos e vieses inerentes as inovacoes
tecnoldgicas, mas ao mesmo tempo garantir 0 avanco civilizatorio, consubstanciado pelo
desenvolvimento nacional, é fundamental destacar que a modelagem dos sistemas de 1A
deve garantir resultados desejaveis decorrentes de suas multiplas capacidades. Ao
promover e investir em todas as suas potencialidades, ndo basta simplesmente tratar dados
a partir de uma perspectiva unica de conduzir a uma deciséo especifica, pois isso poderia
restringir a descoberta de inumeras informacdes, e, por consequéncia, o potencial
conhecimento incutido nos dados. A vista disso, insta refletir sobre a ideal simbiose, na
qual a capacidade analitica da méaquina se associe aos atributos humanos, permitindo a

24 Art.14, 2, g, do RGPD: (...) “Para além das informages referidas no n. 1, o responsavel pelo tratamento
fornece ao titular as seguintes informacgdes, necessarias para lhe garantir um tratamento equitativo e
transparente: (...) g) A existéncia de decisGes automatizadas, incluindo a definicéo de perfis referida no
artigo 22.0, n.s 1 e 4, e, pelo menos nesses casos, informacdes Uteis relativas a I6gica subjacente, bem
como a importancia e as consequéncias previstas de tal tratamento para o titular dos dados. UNIAO
EUROPEIA. Artigo 14 UE Regulamento Geral sobre a Prote¢do de Dados "Informagdes a facultar
quando os dados pessoais ndo sdo recolhidos junto do titular." Disponivel em: https://www.privacy-
regulation.eu/pt/14.htm Acesso em: 25 out. 2023.

265 UNIAO EUROPEIA. High-level expert Group on Atrtificial Intelligence set up by the European
Commission Ethics Guideline. Ethics Guidelines for trust worthy Al. Disponivel em:
https://ec.europa.eu/digital-single-market/en/news/ethics-guidelines-trustworthy-ai. Acesso em: 26 out.
2023.
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otimizacdo do resultado, tanto no sentido da eficacia quanto no da eficiéncia.

De fato, a automatizacdo empreendida pela IA conduz a resultados céleres,
porém em determinadas situacdes, iniquos, num verdadeiro retrocesso em relacdo a
dimensao valorativa tdo duramente conquistada, sobretudo no processo do deep learning,
em que os algoritmos ndo séo previamente informados, mas inferidos a partir dos padrdes
identificados no processamento da propria maquina. Outra faceta que transcende todos 0s
fatores técnicos anteriormente transcritos condiz com a incapacidade de a maquina
exercer a leitura de contexto, atributo imanentemente humano, eis que engloba elementos
de compreensdo imateriais e, muitas vezes, intuitivos. Assim, um semblante pode
externar diferentes sentimentos: o sorriso, por exemplo, pode significar alegria,
nervosismo, medo, constrangimento, a depender das diversas circunstancias e contextos.

A intensidade, velocidade e o amplo espectro de aplicacdo que a IA permeia —
ndo apenas no plano das relagbes com a Administragdo Publica, mas em todos os
dominios da vida — avulta imprescindivel uma pauta investigativa, bem como a sua
regulacdo e reflexdo a respeito dos seus efeitos. A solucdo dos desafios de uma
implementacao justa, confiavel, eficiente e que promova o desenvolvimento depende da
acdo integrada, abrangente, multilateral, envolvendo os setores publico, privado e a
academia, além da sociedade civil.2®

Além disso, o desafio lanca-se sobre uma dupla accountability ou controle, quais
sejam, a do préprio sistema de 1A, consistente na explicabilidade, para identificacdo das
operacdes internas que levaram ao resultado, decisdo ou predicdo apresentada; e a do
agente publico, que diante de um quadro de cenérios alternativos, formula determinada
escolha administrativa.?®” A respeito dos processos decisorios dotados de mais
racionalidade e eficiéncia, apontam Jordao e Camargo sobre o potencial uso da Economia
Comportamental como uma vertente inovadora no controle da Administracdo Publica,

em razdo da possibilidade de incidéncia da teoria econdmica como uma proposta para

266 PRISECARU, Petre. Challenges of the fourth industrial revolution. Knowledge Horizons - Economics,
Bucharest, v. 8, n. 1, p. 57-62, 2016, p. 61.
267 WVALLE, Vanice Lirio do. Inteligéncia Artificial incorporada a Administragéo Publica..., p. 194.
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contribuir nesse sentido.?%® Particularmente, acresce-se que as ferramentas de 1A podem
auxiliar na mitigacéo dos riscos inerentes aos vieses decorrentes de heuristicas.*®
Delineados os principais aspectos sobre riscos e vieses dos sistemas de
inteligéncia, os quais demandam intenso monitoramento e supervisdo humana, guiados
pelos principios da transparéncia e da explicabilidade, destaca-se a ferramenta de controle
externo, implantada pelo Tribunal de Contas do Estado do Parana, por meio da qual
confere a divulgacéo e publicidade aos cidadaos sobre dados e indicadores econémicos e
sociais de todos os Municipios do Estado do Parand, a fim de subsidiar os pareceres
prévios das prestacdes de contas dos prefeitos paranaenses,?’® instrumento este que
materializa o relevante papel dos Tribunais de Contas de avaliar politicas publicas.

268 JORDAO, E. A relacio entre inovacio e controle da administracdo publica. A&C - Revista de Direito
Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, v. 18, n. 72, p. 133-146, abr. 2018; CAMARGO,
Natalia Fernandes. Auditoria, controle e vieses cognitivos: a percepc¢ao dos servidores publicos. 2021.
101f. Dissertacdo (Mestrado em Politicas publicas e governo) - Fundagdo Getulio Vargas, Escola de
Politicas Publicas e Governo, Brasilia, 2021. Disponivel em: https://hdl.handle.net/10438/30812 Acesso
em: 9 out. 2023.

269 TAVARES, Jodo Paulo Lordelo Guimaraes. Vieses implicitos e técnicas de automacéo decisoria: riscos
e beneficios. Civil Procedure Review, v. 12, n. 1, p. 105-132, 2021. Disponivel em:
https://civilprocedurereview.com/revista/article/view/225. Acesso em: 11 out. 2023.

2710 para maiores informacdes e consultas, vide: Avaliacdo da atuacdo governamental. PARANA. Tribunal
de Contas do Estado do Parana. Contas Municipais de Governo - Avaliacdo do Governo.
Disponivel em: https://www1.tce.pr.gov.br/conteudo/contas-municipais-de-
governo/346525/area/251 Acesso em: 8 dez. 2023.
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3. O CONTRIBUTO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS NA AVALIACAO DAS
POLITICAS PUBLICAS

3.1. NOVAS FUNCOES DOS TRIBUNAIS DE CONTAS A PARTIR DO USO DA IA

A evolucdo da maneira como a Administracao Publica interage e presta servigos
publicos a sociedade para um formato digital, mais agil e potencialmente mais eficiente
impde aos orgdos de controle externo uma reformatacdo no exercicio de suas
competéncias constitucionais, em especial quanto ao carater inovador relacionado a
implementacdo de novas tecnologias, de modo a promover a readaptacdo dos modelos
fiscalizatorios vigentes, em consonancia com 0s novos moldes de atuacédo estatal. Isto
posto, novas formas de avaliar as politicas publicas, com vistas a evoluir a performance
e incrementar os resultados, revelam-se como inovagdes extremamente positivas no
ambito dos Tribunais de Contas.

As competéncias constitucionais atribuidas aos Tribunais de Contas estdo
expressamente previstas nos artigos 70 e 71, da Constituicdo Federal. O artigo 71, do
referido Diploma Normativo define que “o controle externo, a cargo do Congresso
Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido”; e no art. 75, “a
fiscalizacdo contabil, financeira e orcamentaria, no que couber, ficard a cargo dos
Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e
Conselhos de Contas dos Municipios”.

O controle da administracdo publica, tratado por Medauar aborda sobre a cria¢éo
do Tribunal de Contas e salienta sua independéncia sobre os demais Poderes. Por
iniciativa de Ruy Barbosa, em 1890 foram criados os Tribunais de Contas, ostentando
carater institucional independente, garantias e prerrogativas aos integrantes semelhantes
as do Poder Judiciario (Constituicdo Federal, art. 73, §3°), razdo pela qual nédo é possivel
considera-lo subordinado ou inserido na estrutura do Poder Legislativo.?’*

No que concerne ao ambito de sua competéncia, o art. 71, da Constituicdo

Federal, prescreve que cumpre ao TCU: julgar as contas dos administradores responsaveis

211 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 21. ed. Belo Horizonte: Forum, 2018. p. 387.
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por bens ou valores publicos; apreciar, para fins de registro, as admissdes de pessoal e
concessodes de aposentadoria; realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados,
do Senado Federal, de comissdo técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de
natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades
administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades da
administragdo direta e indireta, incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e mantidas
pelo Poder Publico, além de, nas apuracdes em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, aplicar sancBGes previstas em lei aos jurisdicionados, que
estabelecerd, dentre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario.

Todas as disposi¢des constitucionais atinentes ao Tribunal de Contas da Unido
aplicam-se a organizacdo, composicdo e fiscalizacdo incumbentes aos Tribunais de
Contas dos Estados, do Distrito Federal, Tribunais e Conselhos de Contas dos
Municipios,?’? em razdo do principio da simetria. Assim, cabem aos Tribunais de Contas
dos Estados e dos Municipios auxiliarem o Poder Legislativo no controle externo relativo
a Administracdo Publica Estadual e Municipal, respectivamente, cuidando da fiscalizacédo
de 6rgdos responsaveis pelo gerenciamento, utiliza¢do, arrecadacdo e guarda de recursos
publicos exercendo competéncia sancionadora, segundo a qual, compete-lhes aplicar aos
responsaveis as sancdes previstas em lei.?"

Das funcdes classicas que compreendem o controle contéabil, financeiro,
orcamentario, operacional e patrimonial da Administracdo Publica, é possivel inferir que
seus poderes redundam nas fungdes: judicante (inciso Il), corretivas e sancionadoras
(incisos VIII, IX e X, §2° e §3°), fiscalizadoras (incisos 11, IV e V1), consultivas (incisos
I, VII e XI), dentre outras.?”* A finalidade pedagdgica, conforme interpretacdo de
Godinho, encontra-se inserida dentro da fungéo fiscalizadora, uma vez que a atividade de
orientacdo sobre melhores praticas de gestdo, externada mediante a expedi¢do de

recomendacdes, determinacgdes, sancdes, edicdo de manuais, oficinas de trabalhos e

22 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Curso de Direito Administrativo. 32.ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2014, p. 974.

273 BRASIL, 1988, art. art. 71, VIII, CF.

274 GODINHO, Heloisa Helena Antonacio M.; MARINOT, Marcio Batista; VAZ, Wesley. Impactos da
Lei do Governo Digital no Controle Externo. In: MOTTA, Fabricio; VALLE, Vanice Regina Lirio do.
(Coords.). Governo Digital e a busca por inovacdo na Administragédo Publica: a Lei n°® 14.129, de 29
de marco de 2021. Belo Horizonte: Férum, 2022. p. 327.
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palestras possui carater educativo e orientativo aos entes jurisdicionados.?”® Ja a fungéo
consultiva corresponde a prestacdo de informacgdes requeridas pelo Poder Legislativo,
Ministério Pablico, Poder Judiciario e pelas Controladorias a respeito das auditorias
promovidas pelas Cortes de Contas.

Contudo, para além das atividades tipicas, no sentido de orientar e informar por
intermédio de decisdes em processos de contas ou de auditorias, surgem novas formas de
atuacdo dos Tribunais de Contas, posto que se sobressaem diferentes vertentes de auxiliar
e colaborar com a Administracdo Publica, especialmente no que concerne ao
planejamento e execucao de politicas publicas e de aquisi¢bes publicas, ao conjugar, tratar
e estruturar dados, fornecendo insumos para a tomada de decisdo nos diversos setores de
governo. 27

Dentro dessa perspectiva, € conveniente relacionar e trazer a reflexdo o conceito
de direito fundamental & boa administracdo publica, desenvolvido por Juarez Freitas,
reputado como o direito a uma administracdo publica eficiente, eficaz, proporcional,
cumpridora de seus deveres, transparente, sustentavel, motivada, imparcial, que respeite
a moralidade e a participacdo social e responsavel por suas condutas omissivas e
comissivas. 2’

A boa administracdo publica, sob o contexto deste recorte de pesquisa, também
pode ser concebida como aquela em que os atos de gestdo sdo “passiveis de serem
mensurados e avaliados criticamente, a luz do dever de concretizacdo dos direitos
fundamentais”.?"®

Seguindo esse raciocinio, salienta-se a proeminéncia da avaliacdo das politicas
publicas como decorréncia do direito a boa administracdo publica. Juarez Freitas é
enfatico ao defender que o “controle das politicas publicas, imantado pelo direito

fundamental a boa administragdo publica” exige a perquiri¢do em termos inovadores, nos

quais se contemple a integralidade do processo de tomada das decisfes administrativas,

25 GODINHO, Helofsa Helena Antonacio M.; MARINOT, Marcio Batista; VAZ, Wesley. Impactos da
Lei do Governo Digital no Controle Externo..., p. 327.

276 GODINHO, Helofsa Helena Antonacio M.; MARINOT, Marcio Batista; VAZ, Wesley. Impactos da
Lei do Governo Digital no Controle Externo..., p. 328.

27 FREITAS, Juarez. Direito fundamental a boa administracdo publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2014,
p. 21.

278 COELHO, Saulo de Oliveira Pinto; LOLLI, Eduardo Henrique; BITENCOURT, Caroline Muller.
Politicas publicas e constitucionalismo contemporaneo critico..., p. 33.
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desde a escolha do agir (ao invés da abstencdo) até culminar na pos-avaliacdo dos efeitos
primarios e secundarios, embasado em argumentos solidos e, sobretudo, em evidéncias,
na primazia empirica, no transcurso do tempo, nos beneficios do cotejo com o0s custos
sociais, ambientais e econdmicos.?’®

A semantica do termo constitucionalismo digital acentuado no capitulo 1 da
presente pesquisa pretendeu demonstrar os impactos que a nova interpretagdo da
Constituicdo Federal produz na Administragdo Publica. Da mesma forma, a faceta
tecnoldgica que impde a incorporacdo de novos mecanismos ao setor publico no Poder
Executivo, também o faz nos outros poderes constituidos e, no que tange ao presente
estudo, estende-se ao Poder Legislativo, especificamente aos Tribunais de Contas.

Na tentativa de minimizar a critica que Marcelo Neves denomina de
“constitucionalismo aparente”, no qual a realidade experimentada pelos paises de
modernidade periférica, sob o aparente e bem intencionado projeto constitucional
encontra-se diametralmente oposto a realidade social subjacente?, é imperioso que o
Estado (aqui representado pelo controle externo exercido pelos Tribunais de Contas)
ultrapasse as barreiras eventualmente existentes e inove, no sentido de aperfei¢oar o seu
controle e auxilie na concretizacdo de direitos fundamentais viabilizados por meio das
politicas publicas.

No mesmo sentido adverte Assis e Coelho, ao denominar o “constitucionalismo
do espetaculo”, fendmeno que se depara quando ha pretensdo de conferir uma efetividade
meramente aparente dos anseios constitucionais em contraste com a inefetividade real de
politicas publicas que se proponham a transformar determinado problema ou a assegurar
direitos constitucionalmente previstos.?8!

Na tentativa de superacdo dessa problematica, Coelho, Lolli, e Bitencourt

apostam no ciclo de politicas publicas, notadamente na fase de avaliacdo, oportunidade

2% FREITAS, Juarez. Politicas publicas, avaliacio de impactos e o direito fundamental a boa
administracdo. Revista Sequéncia: Estudos Juridicos e Politicos, Floriandpolis, n° 70, p. 115-133, jun.
2015, p. 208.

280 NEVES, Marcelo. Constituicdo e direito na modernidade periférica: uma abordagem teérica e uma
interpretacdo do caso brasileiro. Trad. Antbnio Luz Costa. Sdo Paulo, SP: WMF Martins Fontes, 2018,
p. 147-150.

281 ASSIS, Alline Neves de; COELHO, Saulo Pinto. Um constitucionalismo do espetaculo?
Espetacularizagdo das politicas publicas e ineficiéncia do controle juridico-constitucional. Revista
Brasileira de Estudos Politicos, Belo Horizonte, v. 115, p. 541-584, 2017.
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por intermédio da qual é possivel trazer relevantes contribui¢des para mensurar o impacto
das a¢Bes tomadas pelos gestores publicos e, assim, reduzir a0 maximo possivel desses
fenomenos de “realizagdo simbolica” dos objetivos constitucionais.?®? Por conseguinte, e
paralelamente ao imperativo constitucional de se implementar novas tecnologias, dentre
elas a IA, sobressaem-se novas fungdes a serem desempenhadas pelos Tribunais de
Contas, a partir do potencial de efetividade na consecucéo e atingimento de objetivos por
meio das politicas publicas.

O presidente do Instituto Rui Barbosa (IRB), conselheiro Edilberto Pontes do
Tribunal de Contas do Estado do Ceara (TCE-CE), proferiu palestra no 3° Encontro da
Associacdo de Entidades Oficiais de Controle Publico do Mercosul (Asur), em Foz do
Iguacu, na data de 11 de agosto de 2022, com uma apresentacdo sobre o uso de big data
e da inteligéncia artificial na avaliacdo das politicas publicas. Defendeu vigorosamente o
uso destas ferramentas tecnoldgicas numa agenda internacional e propés uma reflexao
aos tribunais do Mercosul sobre o assunto.?®

Nas Cortes de Contas, com o0 advento e vigéncia da Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei Complementar n® 101, de 04 de maio de 2000), passou-se a exigir maiores
critérios para fiscalizagdo da gestdo orcamentaria e financeira. A vista disso, o Programa
de Modernizagdo do Sistema de Controle Externo dos Estados e Municipios Brasileiros
(Promoex) foi o principal financiador para as primeiras estratégias de modernizagao.
Desde o ano de 2000, o Promoex, articulado pelos Tribunais de Contas, Associa¢do dos
Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon), Instituto Rui Barbosa (IRB),
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG) e pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), aspira o fortalecimento do sistema de controle externo por meio

de agBes executadas via Tribunais de Contas brasileiros.?8

282 COELHO, Saulo de Oliveira Pinto; LOLLI, Eduardo Henrique; BITENCOURT, Caroline Muller.
Politicas publicas e constitucionalismo contemporaneo critico..., p. 33.

283 PONTES, Edilberto. In: 3° Encontro da Associacdo de Entidades Oficiais de Controle Publico do
Mercosul (ASUR), Foz do lguacu, 11 ago 2022. Disponivel em https://irbcontas.org.br/conselheiro-
edilberto-pontes-presidente-do-irb-proferiu-palestra-sobre-inteligencia-artificial-na-avaliacao-de-
politicas-publica-durante-o-3o-encontro-da-asur/. Acesso em 6 dez. 2023.

284 CALDERA, Loana Costa Irmdo. Duas formas de pensar: insights da economia comportamental e
inteligéncia artificial nos processos decisérios de controle externo do Tribunal de Contas da Unido
(TCU). 2023. 103f. Dissertacdo (Mestrado em Governanga, Tecnologia e Inovagdo) - Universidade
Catolica de Brasilia, Brasilia, 2023. p.40.
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Transcorrida a primeira fase de implementacdo tecnolégica, as instituicfes de
controle recorrem cada vez mais a recursos de tecnologia, seja pela utilizacao de analise
de dados ou de ferramentas de IA, as quais alavancam a qualidade nas acdes de

auditoria?®

em questdes relativas a licitacdes ou folhas de pagamento, extrapolando a
simples inspecéo de dados fiscais-orcamentarios.®

De mais a mais, consoante as Normas Brasileiras de Auditoria no Setor Publico
(NBASP), os Tribunais de Contas sdo orientados a implementar medidas voltadas a
gestdo de informacdes estratégicas, fazendo uso, por exemplo, de ferramentas de 1A e de
tratamento de grandes quantidades de dados com uso intensivo de tecnologia da
informag&o.?8

Relevante salientar que o volume de dados armazenados pela Administracdo
Publica e, consequentemente, pelos Tribunais de Contas de todos os entes federados é
demasiadamente expressivo, 0 que dificulta, quando ndo impossibilita, o tratamento
desses dados unicamente pela inteligéncia humana, provocando desperdicios ou
ineficacia, em se tratando de gestdo publica.?®®

Nessa perspectiva, 0s dados analisados tecnologicamente permitem a descoberta
de informagdes de forma contemporanea, atual, enquanto ainda estariam fora da
percepcdo humana. O mero armazenamento de dados revela-se inutil sem a sua devida
analise. “Seu valor potencial s6 é desbloqueado quando utilizado para impulsionar a
tomada de decisdes”.?®

Sob tal panorama, o uso intensivo de tecnologia da informacdo (T1) pelos 6rgaos

de controle representa efetivo instrumento de apoio e, em determinadas circunstancias, a

285 SIMOES, Maria Jodo Correia. A mudanca do papel do auditor perante a inteligéncia artificial. Tese,
(Doutorado em Direito). Instituto Politécnico de Coimbra, Coimbra, 2022. Disponivel em:
http://hdl.handle.net/10400.26/40422. Acesso em: 6 dez. 2023.

286 AQUINO, André Carlos Busanelli de; LINO, André Feliciano; AZEVEDO, Ricardo Rocha de.
Isomorfismo, Tribunais de Contas e a Automatizacdo da Coleta de Dados de Municipios. In;
International Conference in Accounting, 16, Anais..., Sdo Paulo, 2016. Universidade de S&o Paulo -
USP, 2016. Disponivel em: https://congressousp.fipecafi.org/anais/16Usplnternational/an_resumo.asp.
Acesso em: 6 dez. 2023.

287 NBASP, Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Plblico, Belo Horizonte, IRB, p. 32.

288 GODINHO, Helofsa Helena Antonacio M.; MARINOT, Marcio Batista; VAZ, Wesley. Impactos da
Lei do Governo Digital no Controle Externo..., p. 315.

29 GARCIA, Leonardo Marques. O uso de ferramentas de data analytics pelo auditor governamental.
Coletanea de Po6s-graduacdo em Auditoria Financeira, Brasilia: TCU, v. 1, n. 7, 2019. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/o-uso-de-ferramentas-de-data-analytics-pelo-auditor-
governamental.htm. Acesso em: 20 ago. 2021.
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automacdo na realizacdo de varias de suas atividades?®. Aliado a esse contexto, a
disponibilidade de acesso a informagdo por meios eletrénicos propiciou ao cidaddo a
oportunidade de acompanhamento dos atos inerentes a gestao publica, o que favorece e
fortalece o controle social (efetivamente quando os dados ou informagdes estdo
estruturalmente organizados e inteligiveis aos cidadaos).

A implementacdo de tecnologias de IA tem demonstrado a ampliacdo da
fiscalizacdo do TCU, apresentando reducéo de orgcamento, de pessoal e possibilitando o
aumento de complexidade dos objetos fiscalizados.?®® Cada Corte de Contas,
evidentemente em razdo de vivenciarem realidades dispares, decide sobre suas estratégias
de prioridade na incorporagao de novas tecnologias, inicialmente concentradas na coleta
de dados dos jurisdicionados para auditoria orcamentaria e financeira.?? Ja ha, contudo,
iniciativas mais complexas para trabalho em conjunto entre Tribunais de Contas no Brasil
para o compartilhamento de metodologias e de tecnologias especificas, a exemplo da
Rede Integrar?®®, a respeito da qual serd melhor detalhada em tdpico subsequente.

No contexto de que as politicas publicas assumem relevancia impar no Estado
Democratico de Direito, ja que é por meio delas que os direitos fundamentais podem ser
concretizados, com transparéncia e responsividade, o novel mister dos Tribunais de
Contas na avaliagdo de politicas publicas revela-se ndo apenas primordial, como também
funcdo inexoravel.

Por conseguinte, na analise e avaliacdo das politicas publicas, ao proposito de

evitarem-se solucBes inadequadas ou respostas as demandas sociais meramente

2% JORDAO, E. A relagdo entre inovagéo e controle da administragio pablica..., p. 133-146.

21 HILDEBRAND, Rodrigo Otavio Coelho. A experiéncia do Tribunal de Contas da Unido com
inteligéncia artificial. 2021. Trabalho de Concluséo de Curso (Bacharelado em Direito) - Universidade
de Brasilia, Brasilia 2021. Disponivel em: https://bdm.unb.br/handle/10483/29757 Acesso em: 26 out.
2023. p. 18.

292 AQUINO, André Carlos Busanelli de; LINO, André Feliciano; AZEVEDO, Ricardo Rocha de.
Isomorfismo, Tribunais de Contas e a Automatizagdo da Coleta de Dados de Municipios...

293 A Rede Integrar de Politicas Publicas Descentralizadas, ou somente Rede Integrar, ¢ uma rede
colaborativa, formada pelos Tribunais de Contas do Brasil, por meio do Acordo de Cooperagdo Técnica
entabulado entre IRB, ATRICON, TCU e Tribunais de Contas aderentes, com o objetivo de estabelecer
cooperacao técnica para fiscalizacdo e aperfeicoamento do ciclo de implementagdo de politicas publicas
descentralizadas no Brasil. INSTITUTO RUI BARBOSA, Rede Integrar. Apresenta¢do. Disponivel em:
https://redeintegrar.irbcontas.org.br/ Acesso em: 31 out. 2023.; INSTITUTO RUI BARBOSA.
ATRICON, TCU e Tribunais de Contas aderentes, com o objetivo de estabelecer cooperacéo técnica
para fiscalizacdo e aperfeicoamento do ciclo de implementacéo de politicas pablicas descentralizadas
no Brasil. Disponivel em: https://redeintegrar.irbcontas.org.br/. Acesso em: 6 dez. 2023.
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simulatdrias pelos governantes, é preciso investir em tecnologia que assegure uma boa
estruturacdo e conjugacdo de dados informativos, 0s quais possuem a primazia de
contribuir precisamente com a melhor consecucdo de politicas publicas e, com isso,
apresentar solugdes socialmente relevantes, com impactos efetivos. A partir do uso de 1A
no controle externo, portanto, formatam-se novas fungdes dos Tribunais de Contas, as
quais vdo de encontro ao constitucionalismo contemporéaneo, no qual a assuncdo de
mecanismos tecnologicos € irrevogavel, ao passo que auxilia na promocao e concretude
de direitos fundamentais.

Contemporaneamente, pois, os Tribunais de Contas exercem papel relevante na
inducéo de melhores resultados, contemplando mais eficécia, eficiéncia e efetividade nas
politicas e programas publicos. Trata-se, pois, de funcdo colaborativa proativa porque
excede 0 mero julgamento de prestacdo de contas ou o de fornecer informacGes somente
quando demandado.?®* Tal fungdo repercute positivamente tanto na Administracio
Publica, mas sobretudo, na sociedade.

Na visdo de Godinho, a partir da vigéncia da Lei que estatuiu o Governo Digital
(Lei n® 14.129/2021), seus principios e diretrizes obrigam ndo apenas os entes federados,
mas também o controle externo, com destaque para o carater inovador, abarcando tanto
atos meramente discricionarios quanto os vinculados,?® o que impulsiona os Tribunais
de Contas a exercerem sua funcdo também sob os “aspectos da conformidade, dos
resultados e do desempenho”, podendo gerar recomendagdes, alertas, determinagdes e
sancdes voltadas a esse propdsito.?*® Em relacdo a acepgio do termo “inovagio”, confira-
se a interpretacdo que o art. 2°, IV, da Lei n°® 10.973/2004, com a redacéo dada pela Lei
n° 13.243/2016, dispde

Inovacdo é a introducdo de novidade ou aperfeicoamento no ambiente produtivo e
social que resulte em novos produtos, servigos ou processos ou que compreenda a

2% INSTITUTO RUI BARBOSA. ATRICON, TCU e Tribunais de Contas aderentes, com o objetivo de
estabelecer cooperacdo técnica para fiscalizacdo e aperfeicoamento do ciclo de implementacdo de
politicas publicas descentralizadas no Brasil. Disponivel em: https://redeintegrar.irbcontas.org.br/ .
Acesso em: 6 dez. 2023. p. 328.

2% O artigo 3°, XXVI, da Lei n° 14.129/21 elenca os principios e diretrizes do Governo Digital e da
eficiéncia publica no que toca a inovagdo, estabelecendo regras sobre a promoc¢éo do desenvolvimento
tecnolégico e da inovagao no setor publico.

2% GODINHO, Helofsa Helena Antonacio M.; MARINOT, Marcio Batista; VAZ, Wesley. Impactos da
Lei do Governo Digital no Controle Externo...,. p. 317.
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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?’

Com o advento da mencionada Lei, a inovacao, para além de propiciar solugdes
para problemas complexos, é erigida a verdadeiro comando legal a ser implementada para
alcancar a eficiéncia publica, o que, evidentemente, gerou o debate sobre a imposi¢éo de
inovar no atingimento da eficiéncia na prestacdo de servicos publicos, mas também, por
via de consequéncia, impactou no desempenho das fungdes dos Tribunais de Contas, as
quais foram ampliadas para desempenhar o papel de colaboracdo ativa da boa gestdo
publica.?®®

A propria auditoria publica, por exemplo, que representa a principal atividade
que exterioriza a funcdo dos Tribunais de Contas, foi radicalmente remodelada a partir
do uso da IA. Ha alguns anos, o planejamento do escopo de auditoria, em quaisquer das
suas modalidades, ocorria de forma essencialmente empirica, com base em suspeitas,
dendncias, materialidade de fatos, relevancia, analise de risco, expertise do auditor e com
foco no trabalho concomitante ou a posteriori. Ao revés, atualmente, as auditorias
contemporaneas sao canalizadas para impactar uma faceta prognostica e essencialmente
preventiva, com o auxilio de inteligéncia artificial, porquanto passou-se a utilizar métodos
para manipular o conhecimento, por intermédio de aprendizado de maquinas, voltadas a
modelos preditivos.?*®

A auditoria do setor publico ¢ “peca fundamental para o aprimoramento das
contas publicas e para a boa governanca na execugio dos programas governamentais”,>
de modo que exsurge novel mister desempenhado pelos Tribunais de Contas, posto que,
na medida em que avalia politicas publicas, contribui para a boa governanga e assegura
os melhores resultados para a gestao da res publica.

Conforme ja se ressaltou, em virtude da quantidade massiva de dados, de sua

297 BRASIL, Lei n° 10.973/2004, art. 2°, IV.

2% GODINHO, Helofsa Helena Antonacio M.; MARINOT, Marcio Batista; VAZ, Wesley. Impactos da
Lei do Governo Digital no Controle Externo..., p. 329-330.

299 ARAUJO, Inaldo da Paix&o Santos Aratjo. Auditoria no Setor Publico e a Inteligéncia Artificial. IRB,
2023, p. 9; 14. Disponivel em https://irbcontas.org.br/wp-content/uploads/2023/05/auditoria-no-setor-
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fluidez e dispersdo, revela-se humanamente impossivel a pronta conversao de dados em
informacdo (til e produtiva a Administracdo Pablica, o que torna indispenséavel o uso de
ferramentas e recursos tecnologicos para promoc¢édo da boa e colaborativa governanca,
concebida como um processo de “geragdo de valor publico a partir de determinadas
capacidades e qualidades institucionais; da colaborag&o entre agentes publicos e privados
na coproducio de servicos, politicas e bens piiblicos e da melhoria do desempenho”3t,
A vista disso, 0 novo formato de atuacdo dos Tribunais de Contas, para além da
natureza formal, técnica, possui uma dimensdo qualitativa, voltada a depuracao de dados
em larga escala, transformando-os em informac®es Uteis, baseadas em IA para avaliacdo
das politicas pablicas. Tal reconfiguragdo revela-se ndo apenas apropriada como também
indeclinavel e correspondente aos anseios do novo modelo e arranjo social

contemporaneo.
3.2. METODOLOGIAS UTILIZADAS PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS

O fendbmeno de coleta de dados pelos Tribunais de Contas € um processo
bastante dindmico e continuo. O periodo de 1994-2020 demonstra apenas o principio do
surgimento das primeiras infraestruturas digitais dos Tribunais e a convergéncia dos
aparatos da coleta de dados fiscais e da possibilidade de auditoria remota. Nas
implicagdes para o controle externo, percebe-se a automatizagdo conduzindo a definigao
dos processos de auditoria e de prestacdes de contas dos jurisdicionados, além do inicio
de aplicacdes de inteligéncia artificial nas bases de dados.3%?

A existéncia de diversas bases de dados conjugadas e disponiveis ao controle
externo, entretanto, ndo garante s simples extracdo de informacdes que apontem indicios
ou comprovacdes de irregularidades e/ou de atos ilicitos. O cerne da questéo, portanto,
cinge-se & interpretacdo correta de tantos dados sobrepostos, em como destrinchar a

“complexidade, diversidade e o gigantesco volume de informacdes passiveis de

301 MARTINS, Humberto Falcdo; MARINI, Caio. Governanga Publica Contemporanea: uma tentativa de
dissecacdo  conceitual. Revista do TCU, . 130,  2014. Disponivel em
https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/40 Acesso em 11 ago. 2023.
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embeddedness of digital infrastructures for data collection by the Courts of Accounts...
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analise”.3%

Para proporcionar o uso sistematico dessas bases de dados pelos érgdos de
controle, é fundamental o uso de metodologias apropriadas, instrumentos e técnicas que
sejam capazes de estruturar, organizar e sistematizar o processo de analise de grandes
volumes de dados, considerando as necessidades peculiares do controle externo. Aponta-
se como uma dessas técnicas a “Extracdo de Conhecimento”, que utiliza informagdes
contidas em bases de dados e desvenda conexdes de interesse, inter-relacionaveis, as
quais usualmente nio sio tdo dbvias ou facilmente observadas pelos agentes humanos.®%*

A “Mineragdo de Dados” (ou Data Mining) é uma etapa derivada da referida
técnica, que corresponde ao processo que explora grandes quantidades de dados
procurando identificar relagdes entre varidveis, por intermédio do reconhecimento de
padrdes, regras de associacdo ou sequéncias temporais®®®, conforme ja se anotou
previamente.

O uso de instrumentos tecnoldgicos de Big Data, combinados com inteligéncia
artificial, apés a volumizagdo exponencial dos dados a disposicdo da Administracdo
Publica e do controle externo, tornou-se essencial para o devido armazenamento e
processamento de tudo o que é gerado eletronicamente. Na visao de Nunes e Soares, essas
tecnologias tém muito o que contribuir no &mbito dos Tribunais de Contas, para que 0s
agentes possam enfrentar a complexidade da analise das combinacdes do volume de
dados atualmente disponiveis.3®

A diretriz internacional da INTOSAI aduz que as Entidades de Fiscalizacdo
Superiores (EFS) devem encorajar a formar auditores do futuro habeis a trabalhar com
analise de dados;3” ferramentas de inteligéncia artificial e avangados métodos de analise

qualitativa; reforcar a capacidade de inovacgdo; atuar como parceiros estratégicos;

303 BALANIUK, Remis. A Mineracdo de Dados como apoio ao Controle Externo. Revista do TCU,
Brasilia, n. 117, p. 79-86, 2010. Disponivel em:
https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/282. Acesso em: 9 dez. 2023.

34 CHAGAS, Carlos Fernando das. O uso de tecnologias emergentes..., p. 20.
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306 SOUZA, Patricia Veronica Nunes Carvalho Sobral de; SOARES, Ricardo Mauricio Freire. A Influéncia
do Big Data no Controle Social da Gestdo Publica. Revista Direitos Humanos Fundamentais, Curitiba,
v. 18, n. 2, p. 83-107, 2019.

307 INTOSAL, International Organization of Supreme Audit Institutions. Principios Fundamentais de
Auditoria Operacional. Niveis 1 e 2, p. 91, 2016. Disponivel em: https://www.intosai.org/index.html
Acesso em: 13 dez. 2023.
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compartilhar conhecimento e gerar previsdes, conforme se extrai da Declaracdo de
Moscow (2019).3% Em vista do expressivo volume de dados a disposicdo dos 6rgdos de
controle, a Declaragao de Moscow assevera que: “A posicao singular das EFS (Entidades
de Fiscalizacdo Superiores) dentro do setor publico permite-lhes captar uma grande
quantidade de dados das entidades fiscalizadas”.3%® Por consequéncia, 0 uso de técnicas
de andlise de Big Data no transcurso do processo fiscalizatorio aos 6rgdos de controle

permite:

- Sintetizar dados obtidos de diferentes departamentos, setores, niveis de governo e
regifes, o que permite a sintese dos dados obtidos para encontrar solugdes para
problemas do governo com um todo;

- Combinar abordagens de coleta de dados (captagéo propria, externa, ambas) para
prover uma atualizacdo regular dos dados e permitir um acompanhamento em tempo
real de problemas criticos ou de areas de maior risco.

Ja a Carta de Foz do Iguacu,®® documento que envolveu a participagdo da
Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON), o Instituto Rui
Barbosa (IRB), a Associacdo Brasileira dos Tribunais de Contas Municipais
(ABRACOM), a Associagdo Nacional dos Ministros e Conselheiros-Substitutos dos
Tribunais de Contas (AUDICON) e o Conselho Nacional dos Presidentes dos Tribunais
de Contas (CNPTC), no contexto dos debates do | Congresso Internacional dos Tribunais
de Contas (CITC), que englobou 0 XXX Congresso dos Tribunais de Contas e 0 V
Congresso Internacional de Controle e Politicas Publicas, contou com inumeras diretrizes
para a atuacdo do controle externo brasileiro, dentre as quais, em razéo da pertinéncia

tematica da presente pesquisa, destacam-se:

(i) Aproveitar as oportunidades trazidas pela revolugdo da informatica para
aprimorar os seus processos de trabalho e adequé-los as novas demandas
sociais;

(i) Contribuir para o aprimoramento permanente da atuagdo do Estado como
promotor de politicas puablicas;

308 INCOSAI, XXIII. Moscow., n. September, 2019 - Declaragdo de Moscou, 2019, XXIIl Congresso
Internacional das Entidades  Fiscalizadoras  Superiores  (INCOSAI)  Disponivel  em:
https://www.tcees.tc.br/wp-content/uploads/2019/10/Declara%C3%A7%C3%A30-de-Moscou-
traduzido.pdf Acesso em: 13 dez. 2023. p. 7-10.

309 INCOSAI, XXIIl. Moscow., n. September, 2019 - Declaragio de Moscou, 2019..., p. 8.

310 INSTITUTO RUI BARBOSA. Carta de Foz do Iguacu, novembro de 2019. Disponivel em:
https://www.atricon.org.br/wp-content/uploads/2019/11/Carta-de-Foz-do-1gua%C3%A7u-1-CITC.pdf
Acesso em: 10 dez. 2023.
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(iii) Estimular o dialogo interinstitucional, buscar atuacdo em rede, aproximar-
se da sociedade civil e promover um debate qualificado, baseado em
evidéncias, com a premissa de defesa permanente do Estado Democréatico de
Direito; e

(iv) Buscar permanentemente a realizagdo de um trabalho que tenha impacto
social, alinhado as diretrizes emitidas pelas entidades representativas do
controle externo;

(v) Construir bases de dados adequadas as suas necessidades de fiscalizacéo.
Deve-se, por um lado, evitar a coleta de dados como um fim em si mesmo e,
por outro, buscar a construcdo de bases estruturadas, integradas e sistémicas,
pensadas a partir de objetivos de fiscalizacdo previamente estabelecidos;

(vi) Automatizar analises e processos simples e repetitivos, na medida do
possivel, realocando a forca de trabalho para atividades mais analiticas. Isso
demandara programas de capacitagdo dos servidores dos Tribunais de Contas
neste campo de conhecimento, especialmente na analise de dados.3!

A metodologia comumente utilizada e aplicada a auditoria € a analise de dados,
que se coaduna com 0 processo de descobrir, interpretar e comunicar padrdes
significativos em dados. Por meio dessa técnica € possivel examinar um conjunto de
dados com o objetivo de encontrar tendéncias e formular concluses, as quais vem sendo
aplicadas com o auxilio de sistemas e softwares especializados®'?,

Indubitavelmente, existem dificuldades e desafios inerentes ao uso de novas
tecnologias na esfera publica. Wirtz, Weyerer e Geyer , apos revisao bibliografica de 17
estudos relacionados aos desafios da IA no contexto do setor publico, listaram quatro
diferentes categorias de obstaculos que precisam ser superados: (i) implementacdo da
tecnologia em si, (ii) legislacdo e regulacdo apropriada da aplicabilidade da tecnologia,
(iii) ética e (iv) paradigma comportamental 313

Factualmente, a incorporacao de mecanismos de 1A no exercicio das fun¢des dos
Tribunais de Contas vem evoluindo. O Instituto Rui Barbosa, no ano de 2020 realizou um
levantamento de sistemas inteligentes de apoio a fiscalizacdo dos Tribunais de Contas,
apontando algumas dessas tecnologias. A titulo exemplificativo, eis que ndo se pretende

detalhar cada sistema, tampouco exauri-los, citam-se:

311 INSTITUTO RUI BARBOSA. Carta de Foz do Iguacu, novembro de 2019. Disponivel em:
https://www.atricon.org.br/wp-content/uploads/2019/11/Carta-de-Foz-do-1gua%C3%A7u-1-CITC.pdf
Acesso em: 10 dez. 2023. p. 2-3.

312 CHAGAS, Carlos Fernando das. O uso de tecnologias emergentes..., p. 25.

313 WIRTZ, Bernd W.; WEYERER, Jan C.; GEYER, Carolin. Artificial Intelligence and the Public Sector-
Applications and Challenges. International Journal of Public Administration, v. 42, n. 7, p. 596-615,
2019. Disponivel em: https://doi.org/10.1080/01900692.2018.1498103. Acesso em: 6 dez. 2023.
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1) Tribunal de Contas dos Municipios de Goias (TCMGO) Rob6 esmeralda -
que audita de forma eletronica 100% das entregas; sdao mais de 50 trilhas de
auditoria (matriz de riscos otimizada para a analise humana). Beneficios
apontados: Atuacdo em fase pre-processual e em producdo de informac6es para
processos; atuacdo preventiva e economicidade do gasto publico; andlise de
dados; deteccdo de fraudes e inconformidades; analises preditivas; ampliacdo do
alcance, por meio do emprego de solucdes informatizadas; efetividade das acbes

do Tribunal que necessitam de solucdes de Tecnologia da Informacdo efetivas;

2) TCU — Robd Monica, que trata do monitoramento integrado para o controle
de aquisicGes e possibilita ao auditor visualizar dados, como a visao do 6rgéao
contratante, os fornecedores mais contratados e 0s servicos mais utilizados.
Rob6 Sofia, que fornece orientacBes sobre fatos e indicios sobre irregularidades
nos procedimentos analisados pelo TCU. Robd Alice que analisa editais de
licitacdo de d6rgdos da Administracdo Publica, propondo de forma antecipada
procedimentos licitatérios com risco de erros ou irregularidades nas suas

execucoes;

3) Tribunal de Contas do Estado do Parana (TCE-PR) — SIAP: executa
diligéncias automaticas a entidades previdenciarias do TCE-PR.

Automaticamente, autua, analisa e edita ato de instrucdo do processo;

4) Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ) — IRIS (Indicador
de Risco em Contratacfes): entre outras fungdes, verifica a existéncia de

fornecedores das administragdes municipais e estadual com sede precéria;

5) Tribunal de Contas dos Municipios do Pard (TCM-PA) — ARGUS, que
fiscaliza licitagdes, gerando alertas com as informagdes encontradas e

encaminha e-mails para as unidades responsaveis;

6) Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro (TCMRJ) — Robd de

monitoramento, ferramenta que coleta e analisa dados de todas as contratacoes
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emergenciais do municipio.3

Além dos instrumentos acima relatados, do ano de 2020 para 2023, muitos outros
foram desenvolvidos, a exemplo dos robés atualmente utilizados no ambito do TCU:
Labcontas, DGI-consultas, Zello, Agata, Adele e Carina,'® previamente mencionados, e
no ambito do TCEPR.31

A estratégia do TCU ao utilizar o LabContas (Laboratorio de Informacdes de
Controle), plataforma instituida e gerenciada pelo proprio Tribunal,®’ regulamentado
pela Portaria n°® 102/2020 consiste numa “plataforma composta de bases de dados
internalizadas em quaisquer de suas plataformas computacionais, catadlogo de
informacdes, ferramentas e solucBes para tratamento e analise de dados destinada ao
exercicio das atividades de controle externo”,*!® cuja tecnologia conjuga bancos de dados
da Administracdo Publica e de ferramentas de anélise de contetido hébeis a auxiliar os
6rgdos de controle em suas atividades de prevencdo e acompanhamento da gestdo publica.

O LabContas congrega aproximadamente 120 bases de dados que registram atos
e fatos administrativos sujeitos ao controle externo (como lista de politicas publicas;
dados de operacdes financeiras; contratagdes publicas etc.), operando colaborativamente
com varias instituicdes que reciprocamente se beneficiam, pois quanto mais participantes,
mais informagdes disponiveis.

Como bem destacam Godinho, Marinot e Vaz, a informacgao € “um ativo valioso

314 INSTITUTO RUI BARBOSA. Uso de Robds pelos Tribunais de Contas. Disponivel em
https://irbcontas.org.br/uso-de-robos-pelos-tribunais-de-contas/ Acesso em 8 dez.2023.

315 SAQ PAULO. Tribunal de Contas do Municipio de S&o Paulo - TCMSP. Aplicacdes praticas da 1A
como instrumento de auxilio ao Auditor de Controle Externo. Disponivel em:
https://escoladecontas.tcm.sp.gov.br/multimidia/materiais-eventos/3386-10-tardes-de-conhecimento-
2023-aplicacoes-praticas-da-ia-como-instrumento-de-auxilio-ao-auditor-de-controle-externo-16-11-
2023. Acesso em: 6 dez. 2023..

316 pPARANA. Tribunal de Contas do Estado do Parana. TCE-PR. TCE-PR e Sebrae renovam parceria
em beneficio dos pequenos empreendedores. 26 set. 2022. Disponivel em:
https://www1.tce.pr.gov.br/noticias/tce-pr-e-sebrae-renovam-parceria-em-beneficio-dos-pequenos-
empreendedores/10009/N. Acesso em: 6 dez.2023.

317 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido - TCU. Boletim do Tribunal de Contas da Unido. Diario
Eletrdnico, Brasilia, a. 53, n. 121, 30  jun. 2020. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8 A81881E72E6BE55017305B43F4
A3157&inline=1. Acesso em: 08 ago. 2023.

318 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido - TCU. Portaria n® 102/2020. Art. 1° Paragrafo Unico.
Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8 A81881E72E6BE55017305B43F4
A3157&inline=1 Acesso em: 08 ago. 2023
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da atividade de controle, por isso, tratar da sua qualidade, racionalizar os processos de
acesso, estimular 0 uso e a colaboracdo e assegurar a seguranga sdo questOes
fundamentais para a preservagio e ampliagdo deste ativo”.!° Ressalte-se que os objetivos
do LabContas (art. 4° da Portaria 102/2020) sdo os de

| — garantir, em quantidade, qualidade e tempestividade suficientes, os insumos
de informag&o necessarios ao cumprimento da missdo institucional do TCU;
Il - fomentar o intercambio de informacgdes com instituigdes publicas, privadas
e a sociedade, observadas as regras de classificagdo da informacao, disposicbes
legais e acordos institucionais; e
Il - proporcionar ambiente de exploracdo de dados para uso intensivo de
recursos de tecnologia a ativos de informagéo.
Dada a previsao finalistica, fica evidente que a coleta e a internalizacdo de dados
sobre todas as politicas publicas centralizadas e descentralizadas da esfera federal, de
forma a auxiliar a atuacdo do TCU de uma maneira mais abrangente e preditiva séo

atividades primordiais do LabContas,3?°

0 que no raciocinio reverso e ainda mais benéfico
a sociedade seria 0 de implantar tecnologia avancada no sentido de assessorar 0s
Tribunais de Contas a avaliar tais politicas publicas e devolver aos jurisdicionados
(6rgdos sujeitos ao seu controle) sugestdes de adaptacdes ou de reajustes de politicas
publicas com base em solugdes estruturadas por meio de IA.

Além disso, na esteira do que prevé a Politica de Governanc¢a Digital e de
Tecnologia da Informacdo (PGTI),%?! considerando a importancia do uso da tecnologia
da informacdo para o alcance dos objetivos estratégicos do TCU; para 0 aumento da
eficiéncia e efetividade de processos de trabalho e da forma de atuacdo do Tribunal de
Contas da Uni&o?2 cogitados como fundamentos & instituicio do LabContas, considera-
se que o uso de 1A na avaliacdo de politicas publicas poderia contribuir sobremaneira para
ampliar os resultados do controle externo, uma vez que utilizados intensiva e

massivamente ativos de informacéo e de tecnologia.

319 GODINHO, Helofsa Helena Antonacio M.; MARINOT, Marcio Batista; VAZ, Wesley. Impactos da
Lei do Governo Digital no Controle Externo..., p.322.

320 GODINHO, Helofsa Helena Antonacio M.; MARINOT, Marcio Batista; VAZ, Wesley. Impactos da
Lei do Governo Digital no Controle Externo..., p. 322.

321 Resolugdo-TCU n° 303, de 28 de novembro de 2018.

322 portaria-TCU 102, de 29 de junho de 2020. (Exposicdo de motivos). BRASIL. Tribunal de Contas da
Unido - TCU. Portaria n° 102/2020. Art. 1° Paragrafo Unico. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8 A81881E72E6BE55017305B43F4
A3157&inline=1 Acesso em: 08 ago. 2023.



103

Sublinha-se que o LabContas é o “cérebro” dos robés ALICE — Analise de
Licitacbes e Editais; MONICA — MONitoramento Integrado para o Controle de
Aquisicdes; ADELE — Analise de Disputa Em LicitacGes Eletronicas; SOFIA — Sistema
de Orientacdo sobre Fatos e Indicios para o Auditor; CARINA — Crawler e Analisador
de Registros da Imprensa Nacional; e AGATA — Aplicacdo Geradora de Analise Textual
com Aprendizado, pois permite a anélise integrada das informacdes coletadas e possibilita
0 cruzamento entre as bases de dados, conferindo maior contemporaneidade, agilidade e
exatiddo no acompanhamento das aquisi¢cGes publicas e nas decisGes proferidas pelo
Tribunal 32

A titulo exemplificativo, a utilizagio do Sistema ALICE, conforme o relatorio
de atividades do TCU de 2022, possibilita a avaliacdo tempestiva e automatizada de
editais de licitacdo e atas de pregdo, identificando indicios de irregularidades, fraudes,
desvios e desperdicios de recursos publicos, viabilizando agdes de controle mais
eficientes e efetivas. No ano de 2022, o montante de beneficios decorrentes das anélises
efetuadas por meio do Sistema Alice superou o valor de 720 bilhdes de reais.?*

Outro embasamento técnico amparado pela inteligéncia artificial adotado pelos
Tribunais de Contas se refere a Rede Nacional de Informacgdes Estratégicas
(InfoContas),?® a qual é constituida como espaco colegiado e permanente no ambito dos
TC’s. Formada pela jun¢do de unidades de informagdes estratégicas de cada Tribunal
participe da Rede, com a finalidade de cooperacao técnica e intercdmbio de dados, em
prol das atividades de inteligéncia do controle externo. Referidas unidades estratégicas

sdo unidades organizacionais dos TC’s as quais

competem adotar métodos, técnicas, procedimentos e formalidades inerentes a
atividade de Inteligéncia, ou seja, tém a atribuigéo de exercer a atividade especializada
de viabilizar o intercAmbio de dados, produzir informacdes e conhecimentos que
permitam as autoridades competentes, nos niveis estratégico, tatico e operacional,

323 COSTA, Marcos Bemquerer; BASTOS, Patricia Reis Leitdo. Alice, Monica, Adele, Sofia, Carina e
Agata: 0 uso da inteligéncia artificial pelo Tribunal de Contas da Unido. Controle Externo. Revista do
Tribunal de Contas do Estado de Goiés, Belo Horizonte, a 2, n. 3, p. 11-34, jan./jun. 2020.

324 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido - TCU. Relatério Anual de Atividades do TCU. Relatério de
Gestdo do TCU. Brasilia: Tribunal de Contas da Unido, 2023. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/F2/F4/00/0A/12B9781046756058F18818A8/00_Relatorio_anual_d
e_atividades_ TCU%202022.pdf. Acesso em: 8 dez. 2023. p. 105-106.

325 Quas diretrizes de acédo e condugéo estdo estabelecidas no Acordo de Cooperagdo (que criou a Rede) e
na Diretriz de Controle Externo da ATRICON n° 3203/2014.
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adotar decisdes que resultem em aumento de eficiéncia.’%

Especificamente em relacdo a metodologia de avaliagdo de politicas publicas,
além do apoio técnico e orientativo que o Referencial de Controle de Politicas Publicas
do TCU exerce (conforme detalha o capitulo 1, item 1.3), insta destacar o trabalho que a
Rede Integrar de Politicas Pablicas Descentralizadas (Rede Integrar)®?’ promove para
esse desiderato. Trata-se de uma rede colaborativa, composta pelos Tribunais de Contas
do Brasil, em decorréncia do Acordo de Cooperagdo Técnica firmado entre IRB3?8
ATRICON,??® TCU e Tribunais de Contas aderentes, com o objetivo de estabelecer
cooperacdo técnica para fiscalizacdo e aperfeicoamento do ciclo de implementacdo de
politicas publicas descentralizadas no Brasil. Referida Instituicdo consagrou-se apos o
éxito do projeto piloto realizado na &rea de educagdo, para a construcdo colaborativa de
metodologia para a coordenacao das fiscalizagdes nessa politica publica descentralizada,
cujo trabalho subsidiou-se em consultoria da OCDE.3°

Na visdo do Instituto Rui Barbosa, as politicas descentralizadas requerem uma
fiscalizacdo conjunta e coordenada dos 6rgdos de controle externo, pois envolvem mais
de um ente federado para sua completa execucdo. A atuacdo envolve a realizacdo de
auditorias coordenadas, planejamento integrado entre os TC’s, “com a identificagdo de
areas de maior risco e priorizacdo de ac¢Oes de controle com maior potencial de impacto
e indugdo de melhorias”.3%

O Acordo de Cooperacdo firmado em dezembro de 2017, entre 0 TCU e a
Organizacdo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento Econémico (OCDE) que envolveu

especificamente politicas e programas na area de educacdo, denominado ‘“Projeto

3% GODINHO, Helofsa Helena Antonacio M.; MARINOT, Marcio Batista; VAZ, Wesley. Impactos da
Lei do Governo Digital no Controle Externo..., p.326.

27 INSTITUTO RUI  BARBOSA, Rede Integrar.  Apresentagdo.  Disponivel  em:
https://redeintegrar.irbcontas.org.br/ Acesso em: 31 out. 2023.

328 ATRICON. Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON), criada no dia 26
de agosto de 1992. Apresentacdo. Disponivel em: https://atricon.org.br/institucional/apresentacao/
Acesso em: 8 dez. 2023.

329 ATRICON, Associacgdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon)...,

330 INSTITUTO RUI BARBOSA, Rede Integrar. Disponivel em https://redeintegrar.irbcontas.org.br/
Acesso em 31 out. 2023.

331 PROJETO INTEGRAR, Propostas para o fortalecimento do Controle Externo de Politicas Publicas
Descentralizadas, 2020. Disponivel em https://irbcontas.org.br/wp-
content/uploads/2020/11/Projeto_Integrar_Propostas_para_o_fortalecimento_v2.pdf Acesso em 31
out. 2023.


https://redeintegrar.irbcontas.org.br/
https://irbcontas.org.br/wp-content/uploads/2020/11/Projeto_Integrar_Propostas_para_o_fortalecimento_v2.pdf
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Integrar”, estabeleceu como metodologia a concentragdo nesse setor, com perspectiva de
extensdo e adaptacdo a outras areas. As atividades desenvolvidas pelo Projeto Integrar,
no ambito da cooperacdo com a OCDE, possibilitaram acesso a especialistas, bases de
dados abrangentes, qualificados e praticas sobre fiscalizacdo de politicas publicas de
diferentes paises, 0 que ensejou o desenvolvimento de modelos inovadores e estratégias
colaborativas para o0 aprimoramento do controle externo.3?

Ap0s o projeto piloto que se concentrou nas politicas e programas de educacao,
a Rede Integrar ampliou seu escopo para englobar qualquer politica publica
descentralizada, no sentido de coordenar os Tribunais de Contas a promover estudos e
auxiliar na selecdo de politicas publicas que contenham indicadores e informages
sinalizadoras de fatores criticos ou problemas associados ao objeto em analise; trabalhos
conjuntos de fiscalizacdo; compartilhamento e desenvolvimento conjunto de
metodologias, processos de trabalho e tecnologias especificas que auxiliem a avaliacéo e
fiscalizagdo de politicas publicas descentralizadas; favorecer o intercdmbio de
informac@es; compartilhar bancos de dados para compor o painel de indicadores que
integra a metodologia de selecdo das fiscalizacGes; fomentar a capacitacdo de agentes
publicos®3®,

A Rede Integrar, portanto, detém o propdésito precipuo de acurar o planejamento
de fiscalizagBes em nivel nacional, induzindo e estimulando o aperfeicoamento da gestao
das politicas descentralizadas, com base em indicadores para fundamentar a tomada de
decisbes, de modo colaborativo e por meio do compartilhamento de metodologias e boas
préticas.>3*

Alusivamente aos referidos indicadores, é imprescindivel destacar que sao

332 INSTITUTO RUI BARBOSA. Projeto Integrar. Propostas para o fortalecimento do Controle Externo
de Politicas Publicas Descentralizadas, 2020. Disponivel em: https://irbcontas.org.br/wp-
content/uploads/2020/11/Projeto_Integrar_Propostas_para_o_fortalecimento_v2.pdf Acesso em: 31
out. 2023.

333 INSTITUTO RUI BARBOSA. Disponivel em https://redeintegrar.irbcontas.org.br/ Acesso em 31 out.
2023.

334 BRASIL. Tribunal de Contas da Unio. Projeto Integrar: propostas para o fortalecimento do controle
externo de politicas publicas descentralizadas / Tribunal de Contas da Unido, Organizagdo para
Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico. Brasilia: TCU, Secretaria-Geral de Controle Externo
(Segecex), Secretaria de Controle Externo da Educacdo (SecexEduc), 2020. 144p. Disponivel em:
https://irbcontas.org.br/wp-
content/uploads/2020/11/Projeto_Integrar_Propostas_para_o_fortalecimento_v2.pdf Acesso em: 8 dez.
2023.
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utilizados para comparar a performance da politica publica face ao que se prop6s para
resolugdo dos problemas apontados.3%

As informacdes levantadas pelas Cortes de Contas sdo verdadeiros insumos para
sua atividade fiscalizatéria e consultiva, porem, é imperioso o desenvolvimento de
métodos, ferramentas e competéncias profissionais para tornar a informacdo mais
proveitosa. Nesse sentido, o Tribunal de Contas do Parana desempenha um trabalho
herculeo ao efetuar a avaliacdo de politicas publicas dos 399 Municipios paranaenses de
modo estritamente humano, desenvolvendo indicadores que subsidiardo futuras analises
e acompanhamentos, ainda sem uso de IA especifica para potencializar seus resultados e
apresentar cenarios preditivos condizentes com as necessidades sociais.®*® A metodologia
aplicada atualmente encontra-se detalhada nas Notas Técnicas n° 15/22%%7 e n° 21/23%%,
ambas do Tribunal de Contas do Estado do Parana para promover a avaliacdo da atuacédo
governamental e subsidiar os parecer prévios que serdo encaminhados as respectivas
Casas Legislativas Municipais.

A proposito, oportuno repisar que a abundancia de dados, hipoteses,
prognosticos e infinitas maneiras de combina-los denota o quéo desafiadora é a tarefa de
extrair informagdes e agregar valor publico aos dados ou o de “consumi-los
adequadamente”.33°

Nesse aspecto, o desenvolvimento e a utilizacdo de plataformas digitais e da
formacdo de redes de inteligéncia (como exemplo a Rede Nacional de Informacdes

Estratégicas para o Controle Externo — InfoContas) tem proporcionado aos Tribunais de

3%5 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Referencial de controle de politicas publicas.
Brasilia.Disponivel —em  https://portal.tcu.gov.br/referencial-de-controle-de-politicas-publicas.htm
Acesso em 8 dez 2023.

3% para maiores informagdes e visualizagdo de indicadores de cada Municipio paranaense, consultar:
PARANA. Tribunal de Contas do Estado do Parana. Contas Municipais de Governo - Avaliagéo do
Governo. Disponivel em: https://www1.tce.pr.gov.br/conteudo/contas-municipais-de-
governo/346525/area/251 Acesso em: 8 dez. 2023.

37 PARANA. Tribunal de Contas do Estado do Parana. Nota Técnica n. 15, de 19 de julho de 2022 - CGF.
Disponivel —em:  https://www1.tce.pr.gov.br/conteudo/nota-tecnica-n-15-de-19-de-julho-de-2022-
cgf/342115/area/249 Acesso em: 9 dez. 2023.

38 pPARANA. Tribunal de Contas do Estado do Parana. Contas Municipais de Governo - Avaliagdo do
Governo. Disponivel em: https://www1.tce.pr.gov.br/conteudo/contas-municipais-de-
governo/346525/area/251 Acesso em: 8 dez. 2023.

339 SILVA, Wesley Vaz. Os pilares da estratégia de analise de dados e consumo de informacgGes no TCU.
Revista do Tribunal de Contas da Unido, a. 48, n. 137, set/dez. 2016, p.13. Disponivel em:
https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/issue/view/68/101 Acesso em: 6 dez. 2023.
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Contas uma atuagédo tempestiva, uniforme, segura, transparente, colaborativa e preditiva,
em prol da qualidade do gasto, da reducgéo de riscos, com destaque para o planejamento
das politicas piblicas34.

A toda obviedade, assim como em qualquer processo inovador disruptivo, a
utilizacdo de 1A no ambito das avaliacfes de politicas publicas também pode sofrer
influéncias dos vieses descritos em tdpico prdprio desta pesquisa, mas estagnar a sua
implementacao traria prejuizos ou retrocessos ainda mais significativos. Para tanto, o
monitoramento e supervisdo humana sempre serdo imprescindiveis, todavia, como bem
ressaltou Floridi sobre os riscos da IA: “l rischi veri sono altri, e includono la
manipolazione, il sopruso, la discriminazione, il crimine. E sono tutti e solamante
umani” 34

Conclusivamente, é premente relembrar que a mera disponibilizacdo dos dados
é insuficiente. E necessario organiza-los, sistematiza-los e concatena-los para,
factualmente, por intermédio da transparéncia publica e explicabilidade, viabilizar o
acompanhamento, fiscalizacdo e avaliacdo de politicas publicas. O desenvolvimento da
atividade fiscalizatoria dos Tribunais de Contas deve avancar justamente para
corresponder as novas tecnologias a serem implantadas pelo setor publico. Assim, a
incorporagdo de mecanismos de IA no ambito das Cortes de Contas deve aliar
produtividade a qualidade das suas atividades e profundidade as suas auditorias e
investigacoes.

Resta evidente, pois, que ao apontar a utilizacdo dos sistemas tecnoldgicos
mencionados no desenvolvimento da dissertacdo, demostra-se a transformacdo das
praticas que certamente consolidardo o emprego da IA no controle externo, com bases
legitimas calcadas nos ganhos, principalmente de eficiéncia na gestdo publica. Na
sequéncia, o texto avanga com foco voltado para essa direcdo, apresentando a necessidade
no prosseguimento e no aperfeicoamento dos sistemas inteligentes, principalmente

daqueles que poderao ser aplicados nas rotinas de avaliacdo e promocdo das politicas

340 GODINHO, Helofsa Helena Antonacio M.; MARINOT, Marcio Batista; VAZ, Wesley. Impactos da
Lei do Governo Digital no Controle Externo..., p. 315.

341 «Qs riscos reais sdo outros e incluem manipulagdo, abuso, dirsriminacido e crime. E eles sdo todos
humanos.” Tradugdo livre. FLORIDI, Luciano, in Speciale Intelligenza Artificiale. Focus, Italia. 2023.p.
38.
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publicas.

3.3. PROPOSTAS BASEADAS EM INTELIGENCIA ARTIFICIAL COM ALTO
POTENCIAL DE TRANSFORMACAO NO CAMPO DA ADMINISTRACAO
PUBLICA

O processo de transformacéo da sociedade, decorrente da evolucéo tecnoldgica
promove alteracbes profundas em todas as areas, inclusive no d&mbito das Cortes de
Contas, o que determina a incorporagédo de novas tecnologias, tornando as atividades de
controle externo aptas a absorver, analisar e interpretar grande volume de dados e, a partir
deles, melhorar a qualidade da auditoria e fornecer analises mais precisas e
tempestivas.342

A capacidade de processamento da IA transforma os dados em informagdes mais
rapidamente, disponiveis em menos tempo, sem a necessidade de acesso a documentos
fisicos ou arquivos, sobretudo, exime o agente publico das decisdes corriqueiras de
repeticdo, que podem ser realizadas automaticamente, possibilitando a concentracdo para
questdes de relevancia e que necessariamente exigem prerrogativas humanas.

O Instituto Rui Barbosa, ao emitir documento contemplando as Normas
Brasileiras de Auditoria do Setor Publico (NBASP)3*® consolidou a traducdo oficial de
diversas Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI)
emitidas pela INTOSAI (Organizagdo Internacional de Entidades Fiscalizadoras
Superiores).>** A ISSAI 300 abordou os principios fundamentais de Auditoria
Operacional; definiu os principios de economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade,
considerado como o preceito da economicidade o ato de minimizar os custos dos recursos,

0s quais devem estar disponiveis tempestivamente, em numerario suficiente, na qualidade

342 DAL, Jun; VASARHELYI, Miklos A. Imagineering audit 4.0. Journal of Emerging Technologies in
Accounting, v. 13, n. 1, p. 1-15, 2016. Também citado por: CHAGAS, Carlos Fernando das. O uso
de tecnologias emergentes..., p. 23.

343 NBASP. Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico, IRB, Salvador, 2023. Disponivel em:
https://irbcontas.org.br/wp-content/uploads/2023/11/nbasp-vs.pdf Acesso em: 11 dez. 2023.

344 INTOSAL, International Organization of Supreme Audit Institutions. Principios Fundamentais de
Auditoria Operacional. Niveis 1 e 2, p. 91, 2016. Disponivel em: https://www.intosai.org/index.html
Acesso em: 13 dez. 2023.
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apropriada e com o melhor pre¢o. Na concepgdo do documento, o principio da eficiéncia
significa obter o maximo dos recursos disponiveis. Refere-se a relacdo entre recursos
empregados e produtos entregues em termos de quantidade, qualidade e tempestividade.
Ja eficécia, para a INTOSALI, relaciona-se ao grau de alcance das metas programadas em
termos de produtos, enquanto a efetividade esta relacionada aos impactos.34°

A despeito de as acbes dos 6rgdos de controle externo buscarem conferir a
observancia desses preceitos nos atos praticados pelos jurisdicionados, em verdade, 0s
atos executados pelos proprios Tribunais de Contas também devem buscar a efetividade,
eficiéncia, eficacia e economicidade. Vale dizer, considerando que a principal
contraprestacdo (produto) entregue aos cidadéos é a fiscalizacdo dos recursos publicos,
operacionalizada por meio de auditorias, inspe¢des, prestacdes de contas, confeccdo de
pareceres prévios das contas do Chefe do Executivo, deve-se devolver a sociedade a
execucao de trabalhos com a maior qualidade possivel, aspirando a méxima eficiéncia e
efetividade nas acdes de controle externo.34

Portanto, tanto o planejamento do escopo de fiscalizacdo, a escolha dos objetos
de auditoria, quanto a entrega dos resultados obtidos em decorréncia da avaliacdo de
politicas publicas deve ser precisa, tempestiva, abrangente e materialmente relevante, de
forma a auxiliar na concretude dos direitos constitucionalmente assegurados, na melhor
equacdo possivel que considere o maximo de resultados com 0s menores recursos
disponiveis.

Essa equacdo obviamente integra o processo interno de trabalho dos Tribunais
de Contas que deve considerar, dentre outros aspectos, os dados, analise de risco e a
relevancia dos possiveis objetos de auditoria, utilizando-se, por muitas vezes, de
processos de amostragem3*’.

Aprioristicamente, entretanto, é preciso tecer alguns critérios e parametros a fim
de delinear a hermenéutica do principio da eficiéncia e de que forma, efetivamente, tal

principio vetoriza as atividades de controle externo no tocante a avaliagdo de politicas

35 INSTITUTO RUI BARBOSA. Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Pdblico (NBASP): nivel 3:
requisitos mandatdrios para auditorias do setor publico. Curitiba: IRB, 2019. 122p. Disponivel em:
https://irbcontas.org.br/wp-content/uploads/2020/04/nbasp-nivel3.pdf Acesso em: 31 out. 2023. p. 18.

36 CHAGAS, Carlos Fernando das. O uso de tecnologias emergentes..., p. 34.

37 CHAGAS, Carlos Fernando das. O uso de tecnologias emergentes..., p. 34.
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publicas.

Com efeito, o principio constitucional da eficiéncia foi introduzido na Carta
Magna por intermédio da Emenda Constitucional n® 19/1998, decorrente da Reforma
Gerencial encabecada por Luiz Carlos Bresser-Pereira,>*® no ano de 1995.
Independentemente do ideario neoliberal que circundava o pais no contexto
socioecondémico da epoca, importante frisar que a ideologia € irrelevante para fins de
estabelecer a compreensio juridica dogmatica do termo “eficiéncia”.>*°

Segundo Emerson Gabardo, o principio da eficiéncia deve ser compreendido
conforme a interpretacdo sistematica do constitucionalismo do Estado Social, que ndo
tolera a hierarquia entre principios e que impde a forca normativa direta de dispositivos
constitucionais.*°

Mais especificamente, entretanto, a expressdo “eficiéncia administrativa” exige
que o cumprimento da lei seja realizado da melhor forma possivel em observancia ao
interesse pUblico subjacente.®®*. Ha também a correlacdo entre a eficiéncia e a otimizagio
dos meios utilizados.3%? Nesta perspectiva, é possivel depreender a semantica da
expressao eficiéncia como a melhor e mais proveitosa relacdo entre os custos, meios e
resultados auferidos.

Na medida em que a expressdo deriva de um conceito abstrato, porém
indissociavel a finalidade pablica e que possui seu devido atendimento mensurado pelo
cumprimento dos ditames do Estado Social, ndo reduzido unicamente a perspectiva
meramente econdmica, verifica-se que a eficiéncia administrativa, almejada pelas
ferramentas de inteligéncia artificial ndo pode se dar por aspectos puramente econémicos,
mas tendo o préprio Estado Social como medida. Nesse prisma, o risco a integridade da
eficiéncia, tendo por pressuposto a escalabilidade das solu¢Bes de tecnologia da

informagao, ¢ exponencialmente majorado, visto que “a escalabilidade ndo potencializa

348 para maires informacGes sobre o contexto sociecondmico e do panorama do Brasil a época, conferir:
PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma gerencial brasileira na
perspectiva internacional. Sdo Paulo: Ed.34, 1998.

349 GABARDO, Emerson. Principio da Eficiéncia. In: CAMPILONGO, C. F.; GONZAGA, A. de A.;
FREIRE, A. (Coords.). Enciclopédia juridica..., p. 1.

30 GABARDO, Emerson. Principio da Eficiéncia. In: CAMPILONGO, C. F.; GONZAGA, A. de A.;
FREIRE, A. (Coords.). Enciclopédia juridica..., p. 1.

%1 MOREIRA, Egon Bockmann. Processo administrativo e principio da eficiéncia. As leis de processo
administrativo — Lei Federal 9.784/1999 e Lei Paulista 10.177/1998, p. 330.

352 ALFONSO, Luciano Parejo. Eficacia y administracion: tres estudios, capitulos IV e V.
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apenas ganhos, mas também os riscos e eventuais danos”3>,

Por conseguinte, para a melhor eficiéncia da inteligéncia artificial, e por via de
consequéncia, a eficiéncia administrativa que se vislumbra, propde-se a interacédo
humano-maquina, numa perfeita e harmoénica simbiose, na qual a racionalidade, que é
pressuposta nos atos administrativos de um Estado Social e Democratico de Direito, tenha
como pilar de sustentacdo e como supervisor constante, um agente humano, cujas
atribuicdes Ihe sdo exclusivas e instransponiveis.

O preceito da eficiéncia, pois, imp&e as ferramentas tecnologicas ndo apenas
elementos instrutores para as técnicas de aprendizado de maquina como também aos
resultados derivados de IA, 0s quais necessariamente deverdo ter mecanismos embutidos
que permitam a chancela, implicita ou explicitamente, humana. Dentro desse contexto,
busca-se compreender como o uso de tecnologias de inteligéncia artificial pode auxiliar
os Tribunais de Contas a exercerem suas competéncias, redefinindo ou reorientando seus
processos de trabalho em relacéo a avaliacdo de politicas publicas, em prol da eficiéncia
nas acdes do controle externo.

Tendo em vista a incorporacdo de sistemas de inteligéncia nas rotinas e
processos do TCU (como os citados robds ALICE, MONICA, SOFIA, ADELE, etc. e as
plataformas LabContas e InfoContas), iniciativas estas que simbolizam o potencial
transformador das novas tecnologias no controle da Administracéo Pablica, promoveram
um aumento no grau de confiabilidade de analises e decis6es do TCU e possibilitaram a
utilizacdo das informacdes geradas por gestores publicos e pela sociedade,®** a
implantacdo de outros sistemas de inteligéncia para o mister de avaliacdo de politicas
publicas ostenta o potencial de provocar os mesmos objetivos, considerando os ja
conhecidos em outras funcOes, para avancar nos resultados ainda desconhecidos, com
efeitos socioecondbmicos promissores/positivos.

O estudo de caso do projeto Suricato do TCEMG foi reproduzido na dissertacéo
de mestrado de Carlos Chagas da FGV/EBAPE>* para ilustrar como o0 emprego de

tecnologias pode alterar os processos de trabalho dos TCE"s e aumentar a efetividade de

38 SANTOS, Fabio de Sousa. Regime Juridico dos Agente..., p.150.

34 GODINHO, Helofsa Helena Antonacio M.; MARINOT, Marcio Batista; VAZ, Wesley. Impactos da
Lei do Governo Digital no Controle Externo...,. p. 330.

35 CHAGAS, Carlos Fernando das. O uso de tecnologias emergentes...,
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suas acdes. O Projeto Suricato materializa a institucionalizacdo de uma politica de
fiscalizacdo integrada que se utiliza do desenvolvimento de malhas eletronicas de
inspecdo, as quais possibilitam o cruzamento de dados e informagdes, disponiveis nos
sistemas do TCE-MG e em sistemas de organizacgdes parceiras (fontes externas), para
incrementar a acéo de controle.>*

Consoante a compilacdo dos dados empiricos que confirmaram o referencial
teodrico do Projeto Suricato, o estudo concluiu que as ferramentas tecnologicas utilizadas
no referido Projeto permitiram a producédo de informacdes estratégicas e de inteligéncia,
contribuindo para uma melhor selecéo dos objetos de auditoria, direcionando o foco para
situacbes de maior risco, situagdo de extrema relevancia, pois 0 aprimoramento da
seletividade contribui para 0 aumento da eficiéncia das competéncias do controle externo,
visto que, o quantitativo da forca de trabalho ndo foi alterado, porém, esta foi
redirecionada para acdes de maior impacto e relevancia, indicadas por meio de trilhas
eletronicas de fiscalizagio oriundas da utilizagdo de analise de dados, big data e 1A%,

O estudo p6de ainda constatar que 0s novos procedimentos, além de se apoiarem
nos beneficios do uso sistematico de dados, sdo dotados de simplicidade e agilidade,
orientados a comunicages tempestivas e desburocratizadas com os jurisdicionados
(gestores publicos de forma geral). Também evidenciou que as informacdes e os indicios
de irregularidade decorreram da interpretacdo dos dados, numa atuacdo concomitante
com os atos de gestdo, conferindo, além de eficiéncia, mais efetividade e eficacia as aces
do controle externo do TCE-MG.%%

Conclusivamente, o estudo possibilitou relacionar os beneficios do uso de
analise de dados, big data e inteligéncia artificial, elencados na revisdo de literatura, as
suas aplicacOes praticas em procedimentos de auditoria e fiscalizacdo, conforme ilustrou
0 Quadro 3 da pesquisa.®*®

Logicamente, conforme ja se acentuou ao longo da presente pesquisa, é

descabido afirmar que o uso de novas tecnologias pelo Poder Publico, ndo apenas limitado

36 INSTITUTO RUI BARBOSA. Uso de dados nos Tribunais de Contas. 2020. Disponivel em:
https://irbcontas.org.br/uso-de-dados-nos-tribunais-de-contas/ Acesso em: 13 dez. 2023.

357 CHAGAS, Carlos Fernando das. O uso de tecnologias emergentes..., p. 87-90.

38 CHAGAS, Carlos Fernando das. O uso de tecnologias emergentes..., p. 91.

39 CHAGAS, Carlos Fernando das. O uso de tecnologias emergentes..., p. 91, com remissdo ao
Quadro 3, p. 86-89.
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ao controle, é irrepreensivel ou isento de complicacfes. Adaptar ou readaptar as
atividades do Estado dificilmente sdo simplistas, sobretudo porque o Estado estabelece
relaces internamente e com particulares, o que evidentemente impacta na introducéao de

novas tecnologias.®® Prossegue Marrara ao ponderar que

o0 uso de novas tecnologias, 0 mapeamento de indicios de irregularidade e ilegalidade
no exercicio da atividade administrativa e a tomada das respectivas medidas corretivas
podem ocorrer de modo muito mais rapido, célere e barato, sempre de acordo com os
interesses do 6rgdo controlador e a despeito de sua atuagdo presencial 6!

Nessa via de raciocinio, é possivel deduzir que as vantagens se sobrepdem em
grande medida com eventuais impasses ou vieses, COmMo 0S sumariamente expostos no
item 2.3 desta pesquisa. A possibilidade de conjugacéo de dados e a inferéncia de cenarios
alternativos preditivos produzidos por meio da IA permite que o gestor de boa-fé
comprove mais facilmente suas intengdes para com a juridicidade e o interesse publico.
Nas licGes de Floridi, inclusive, a despeito da opacidade invocada por criticos, o autor a
interpreta sob outro prisma, apontando que, muito embora a nova IA seja constituida por
redes neurais e ndo por linhas de cddigos bem identificaveis, ndo significa que a IA seja
opaca, mas sim, bastante complexa para ser descrita detalhadamente e finaliza: “... Nessun
misterio, solo troppa complessita” 362

Com efeito, a desconfianga natural que recai sobre os gestores publicos poderia
ser reduzida, para que ao menos a presuncdo de legitimidade pudesse prevalecer, como
pretendeu a recente reforma da LINDB, sob o aspecto da seguranca juridica. Até porque,
“restaurar a confianga nos administradores publicos ¢ essencial para reduzir o
desiquilibrio entre controlador e controlado, permitindo que o controle seja mais efetivo
e eficiente”. 33

Outro ponto enfocado nesta pesquisa que tambem enaltece o implemento de

%0 MARRARA, Thiago. Direito Administrativo e Novas Tecnologias. Revista de Direito Administrativo,
RDA, Rio de Janeiro, v. 256, jan./abr. 2011. p. 232-233.

%1 MARRARA, Thiago. Direito Administrativo e Novas Tecnologias..., p. 244-245.

362 «“Nenhum mistério, apenas muita complexidade” — traducdo livre. FLORIDI, Luciano. Speciale
Intelligenza Artificiale. Focus, Italia. Novembre, 2023, p. 36-37.

33 JESUS, Rafael Santos de. Novas tecnologias no controle da Administracdo Publica. 2018.
Dissertacdo (Mestrado em Direito) Faculdade de Direito de Ribeirdo Preto, Universidade de S&o
Paulo, Ribeirdo Preto, 2018. p. 97.
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novas tecnologias é o da colaboracao, cooperacdo e articulagéo facilitada por intermédio
do compartilhamento de métodos e tecnologias, a exemplo das prerrogativas
desenvolvidas pela Rede Integrar, previamente abordada. As tecnologias favorecem
acOes conjuntas, o que propicia compartilhamento de informacdes, velocidade e
tempestividade das atuagdes de controle.

No que tange aos custos do controle, as novas tecnologias podem intervir
positivamente, em especial quando se compreende ou considera a faceta do custo como
sendo “agilidade” nas agdes de controle, redundando-se em mais eficiéncia, visto que,
com 0 mesmo ndmero de agentes, insumos materiais, mas com a implementacéo de IA,
é possivel resultar em mais controle, em termos quantitativos, em razdo da velocidade da
maquina e, qualitativamente, em decorréncia da capacidade de conexdes das redes
neurais.

Importante apontar que as tecnologias “do transporte” que reproduzem a lente
humana sem a necessidade de deslocamento, como é o caso dos drones (Veiculos aéreos
ndo tripulados) por exemplo, utilizados pelas Cortes de Contas para a fiscalizacdo de
obras publicas, reduzem significativamente os custos com as despesas de deslocamento e
diérias para servidores publicos, além de reduzirem a praticamente zero 0S riscos
inerentes aos transportes via aérea ou rodoviaria. Portanto, a necessidade de deslocamento
dos agentes é suplantada por solugcbes tecnoldgicas de alta performance e acurécia
excelente. %4

De fato, a implantacdo do aparato tecnologico e treinamento de sistemas de

inteligéncia demanda investimento econdmico-financeiro, por outro lado, ao alterar-se

364 Consulta realizada nos Tribunais de Contas do Parand, Sdo Paulo, Roraima, Minas Gerais, Pernambuco
e da Unido, respectivamente:
TCE-PR. Disponivel em: https://wwwl.tce.pr.gov.br/noticias/em-evento-nacional-tce-pr-apresenta-
uso-de-drones-na-fiscalizacao-de-obras/7250/N Acesso em 12 dez. 2023.
TCM-SP. Disponivel em: https://portal.tcm.sp.gov.br/Pagina/5695 Acesso em 12 dez. 2023.
TCE-RO. Disponivel em: https://tcero.tc.br/2023/02/17/utilizacao-de-drone-em-auditorias-e-objeto-de-
treinamento-realizado-pela-escon-para-servidores-do-controle-externo-do-tce/ Acesso em 12 dez.
2023.
TCE-MG. Disponivel em: https://www.tce.mg.gov.br/noticia/Detalhe/1111621987 Acesso em 12 dez.
2023.
TCE-PE. Disponivel em: https://www.tce.mg.gov.br/noticia/Detalhe/1111621987 Acesso em 12 dez.
2023.
TCU. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/tcu-utiliza-drones-para-acompanhar-
as-obras-da-barreira-do-cabo-branco-em-joao-pessoa-pb.htm Acesso em 12 dez. 2023.
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permanentemente a equacao de produtividade, tais despesas superam eventuais déficits,
sobrepujando a economicidade. Somados a esses beneficios, vislumbra-se a garantia ou
a minoracdo da impessoalidade nos atos administrativos executados por meio de sistemas
inteligentes automatizados, ja que, em tese, isentos de concepgdes pessoais, sentimentos
ou variacBes de comportamento normais da natureza humana.®® E certo que o uso de
tecnologias limita a parcialidade, porém, ndo se pode deixar de ressalvar a possibilidade
da ocorréncia de vieses, consoante se explanou no item 2.3, entretanto, qualquer
tratamento favorecido ficara visivelmente demonstrado com o devido supervisionamento
humano. Para tanto, a decisdo final permanecera com a autoridade competente, cabendo
ao agente, sempre motivadamente, dar tratamento ao caso concreto de forma diversa do
resultado apresentado pela 1A.36¢

A propdsito, é imprescindivel subsistir o papel instrumental, acessorio e
hierarquicamente inferior da tecnologia operacionalizada pela IA, com a inafastavel
analise humana da informacé&o ou do resultado oferecido, além da reserva de competéncia
humana para determinados atos, traduzida em trés principais momentos especificos, sob

classificacdo proposta por Fabio Santos, notadamente

1) existéncia de espagos cuja decisdo é indelegavel (tais como o de agente politico);
2) submissao procedimental permanente a autoridade humana;

3) nos casos em que a competéncia € exercida com suporte em atos de agentes
sintéticos ou com o auxilio de assessores digitais, pelo desenho de aplicacfes que levem
ou dificultem ao méximo a validagdo acritica de uma tomada de decis&o por parte do
agente publico competente para o ato, incluindo passos de necessaria leitura e
raciocinio.%¢’

Na classificacdo sugerida, o autor aponta situacBes hipotéticas nas quais o
emprego da tecnologia autdbnoma seria vedado, impossibilitando que um agente humano

apenas subscrevesse as decisdes tomadas pelo agente sintético (IA), de uma forma

365 JESUS, Rafael Santos de. Novas tecnologias no..., p. 97.

366 A propdsito, a respeito de eventual responsabilizacdo civil, conferir interessante tese defendida por
Fabio de Souza Santos, na qual confere regime juridico proprio ao criar a figura do “agente publico
digital”, aduzindo, em suma, que “torna necessario que uma ferramenta tecnol6gica que pratica atos
administrativos de maneira autbnoma e emprega inteligéncia artificial deve ser tratada com uma
subjetividade propria, com amplitude adequada, caracterizando-se como uma entidade de natureza
sintética, integrante do feixe de institucionalidades que integram a organizacdo da administracdo
publica: um agente publico digital”.Cf.. SANTOS, Fabio de Sousa. Regime Juridico dos Agente...,
p.151.

37 SANTOS, Fabio de Sousa. Regime Juridico dos Agente..., p.151-152.
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consistente e acriticamente. %8

Importante repisar que 0s mecanismos tecnoldgicos proporcionam a organizagao
de dados, de modo a transmuta-los em informacdes Uteis tanto ao controle externo quanto
ao proéprio controle interno de cada ente. Consecutivamente, os sistemas de inteligéncia
artificial sdo capazes de alertar ou orientar os gestores publicos sobre potenciais falhas,
na constatacdo do descumprimento de regras ou necessidades de ajustes na gestdo de
politicas publicas.

Diante das vantagens expostas ao longo da pesquisa, € possivel deduzir que até
mesmo a visdo sobre o controle externo pode ndo enfrentar mais tanta dualidade. Explica-
se, com a sua otimizacdo, torna-se impertinente criar obstaculos as agdes dos
jurisdicionados, na oportunidade de o controle externo promover a avaliacdo de politicas
publicas fundamentadas em IA, posto que a fiscalizacdo contara com critérios
procedimentais mais &geis, contemporaneos e preditivos, o que compatibiliza a atividade
de controle com os valores da seguranga juridica, tdo estimada pelos gestores publicos.>®°

E possivel deduzir que, assim como o desenvolvimento de plataformas
tecnoldgicas ja implantadas em diversos Tribunais de Contas beneficiaram indmeros
gestores publicos e a sociedade de uma forma geral, revela-se como assertiva a
incorporacdo de instrumentos hébeis a auxiliar o gestor publico na tomada de decisoes,
dentro do papel desempenhado pelos TCE’s como verdadeiros indutores na
implementacdo de politicas puablicas, sob a perspectiva do direito constitucional
contemporaneo.

No propdsito, portanto, de elastecer a sua performance, conferir mais efetividade
e apresentar resultados socialmente relevantes, os Tribunais de Contas, ao executarem
suas competéncias constitucionais desempenham um excepcional contributo ao fazer uso
do ferramental de 1A para gerar mais conhecimento, por meio de informacges Uteis no
desempenho suas funcdes fiscalizatorias, em especial no processo de avaliacdo de
politicas publicas.

O principal desiderato e ao mesmo tempo o maior desafio das proposi¢oes aqui

sugeridas € o de evitar que a modelagem dos recursos tecnoldgicos, ou na denominagéo

38 SANTOS, Fabio de Sousa. Regime Juridico dos Agente..., 152.
39 JESUS, Rafael Santos de. Novas tecnologias no..., p.98.
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de Fabio Souza, dos resultados produzidos por “agentes sintéticos™’®, seja

intrinsecamente ofensiva ao Estado Social, sendo indeclinavel conservar a funcéo

instrumental e colaborativa da IA, assegurando o protagonismo insuperavel do agente
humano.

3710 SANTOS, Fabio de Sousa. Regime Juridico dos Agente..., p.151.
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CONSIDERACOES FINAIS

A conjuntura da atualidade, expressada no contexto tecnoldgico singular,
promove substanciais reflexos socioecondmicos de grandes proporgfes, notadamente
quando derivados de politicas publicas, dada a dimenséo de seus efeitos. A investigacdo
destacou aspectos relacionaveis a Quinta Revolucdo Industrial, sustentada por avancos
tecnoldgicos exponenciais que interconectam os mundos fisico, digital e biolégico. A
assimetria na adog&o de tecnologias, a auséncia de regulamentacdo eficaz e os impactos
das transformacdes tecnoldgicas nas relagdes sociais, incluidas as estabelecidas entre
cidaddos e a Administracdo Publica, sdo questfes que provocam reflexdes. Nesse sentido,
a pesquisa ressaltou a necessidade de reformatacdo da Administracdo Publica frente as
demandas sociais, especialmente porque a evolugdo tecnoldgica é considerada mais
rapida do que a capacidade de compreensdo e adaptacdo das pessoas e instituicoes a seu
respeito.

O Estado é reconhecido como um agente promotor de ferramentas tecnoldgicas,
intervindo direta e indiretamente na economia, sobretudo em decorréncia da imposicao
constitucional de empreender inovag6es tecnoldgicas e em virtude do advento da Lei n°
14.129/2021, que instituiu o Governo Digital, estabelecendo regras e instrumentos para a
desburocratizacdo, inovagdo e aumento da eficiéncia publica.

O estudo destacou a presenga do Estado no ambiente digital por meio de
diferentes formas, incluindo o governo eletronico, a administracdo eletrénica e a
governanca eletrénica. Essas mudancas sdo vistas como essenciais para atender a
sociedade contemporanea, exigindo uma revisitacao da interpretacdo constitucional a
uma Administracdo Publica adaptada aos avangos tecnolégicos. O constitucionalismo
digital, portanto, foi discutido como uma resposta as transformacdes, destacando
mecanismos juridicos e politicos de protecdo dos direitos fundamentais no meio digital.

O dever do Estado de promover o desenvolvimento por meio de politicas
publicas eficazes e eficientes foi enfatizado, na medida em que a eficiéncia administrativa
pode ser associada a inovacao, a atualidade e a busca por tecnologias que melhorem a
qualidade das a¢des governamentais.

A revisdo tedrica da pesquisa deu enfoque a anélise e defini¢cdo dos conceitos

técnicos correlacionaveis a delimitagdo do tema; inicialmente contemplando a concepcéo
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de politicas puablicas, cuja conceituacdo é multifacetada, com diferentes nuances e
perspectivas. Diversos modelos tedricos de politicas publicas foram apresentados, com
destaque para 0 modelo tedrico processual (identificado também como “ciclo de politicas
publicas™), porquanto € o mais difundido no pais.

A fase de avaliagdo de politicas publicas foi investigada com mais
especificidades e detalhamentos, em razdo da pertinéncia tematica da pesquisa, 0 que
provocou o estudo e abordagem sobre as metodologias utilizadas pelos Tribunais de
Contas para exercer tal competéncia constitucional.

Ressaltou-se a onipresenca da tecnologia na sociedade contemporénea,
denominada "paradigma everyware", de modo a expressar que dispositivos e diferentes
formas de tecnologia estdo presentes em todos os lugares o tempo todo, caracterizando
uma era hiperconectada chamada "ONLIFE". Evidenciou-se que as tecnologias de
informagdo detém um impacto significativo na condigdo humana, transformando a
semantica das tecnologias da informacéo em verdadeiras forgas ambientais.

A énfase na importancia da inteligéncia artificial na gestdo publica foi avultada,
apresentando as contribuicdes da IA na analise de dados, na predicdo de cenarios e na
qualificacdo dos fundamentos para a formulacéo de politicas publicas. Além disso, foram
mencionadas iniciativas especificas, como o0 uso de sistemas inteligentes nos Tribunais
de Contas e em outras esferas de outros Poderes Publicos.

Dada a amplitude dos impactos das tecnologias na sociedade, sobretudo a
inteligéncia artificial, defendeu-se que a regulacdo estatal € medida inafastavel para
normatizar questdes relacionadas a ética, transparéncia e responsabilidades associadas ao
uso da inteligéncia artificial. Além disso, ponderou-se que a regulacdo tecnoldgica
adequada deve ter como premissa a ocorréncia de riscos e vieses, além da propria
falibilidade dos sistemas de IA, evidenciando que erros podem ocorrer devido a dados
incorretos, ambiguidades ou associac¢Ges indevidas dos dados.

A pesquisa se orientou pela tentativa de responder a quais formatacdes devem
delimitar a disrupcdo da IA no Estado, na figura dos Tribunais de Contas, e qual
conformacdo seria a mais adequada ao interesse publico, assim como, guiou-se a
investigar e compreender como 0 uso de tecnologias de inteligéncia artificial pode
auxiliar os Tribunais de Contas a exercerem suas competéncias institucionais, de modo a

redefinir ou reorientar seus processos de trabalho em busca de uma maior eficiéncia e
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efetividade nas acbOes do controle externo e, consequentemente, na eficiéncia
administrativa. Por intermédio da analise e interpretagcdo das tematicas que circundam e
se correlacionam a delimitacdo do tema, possibilitou-se averiguar as implicacGes pratico-
juridicas pertinentes, destacando as vias da convergéncia entre 0S mecanismos
tecnoldgicos, a Administracdo Pablica e o impacto nas politicas publicas.

Em virtude da funcdo precipua da Adminsitracdo Publica, correspondente a
identificacdo de demandas e questdes sociais e promover acdes publicas aptas a satisfacao
das necessidades que se apresentam no cenario social, resultando na melhor forma de
responsividade, foi possivel deduzir que tais respostas devem estar em consonancia e
apresentarem-se tanto quanto complexas aos influxos advindos dos cidaddos. Nessa
dindmica, dada a expressa imposi¢do constitucional para o Estado promover inovacdes
tecnoldgicas, conforme estatuem os arts. 218 e 219, da Constituicdo Federal, impera-se o
dever inafastavel de manter a organizacdo e o funcionamento da Administracdo Publica
preparada para corresponder as novas demandas tecnologicas, especialmente se o
resultado de tal omisséo for a supressao de algum direito publico subjetivo.

No proposito de contribuir para o aprimoramento das praticas de controle
externo, sob uma perspectiva simultaneamente critica e propositiva, foram avaliadas as
concepgdes sobre o termo inteligéncia artificial, seus principais aspectos regulatérios em
tramite no Brasil e na Europa, seus desafios éticos e seus potenciais riscos, derivados de
vieses algoritmicos. Constatou-se que é assertivo afirmar que a implementacdo de novas
tecnologias para o desenho de politicas publicas contemporaneas ¢ um imperativo
normativo, tanto em nivel constitucional, quanto legal, defluente de relagGes disruptivas
e inovadoras, as quais os Poderes constituidos ndo podem se esquivar, inclusive o controle
externo. Posto isso, exsurgiram novas fungdes dos Tribunais de Contas a partir do uso de
IA impingindo a necessaria reformatacéo da sua metodologia de trabalho.

Por conseguinte, sobrepujando as atividades tipicas do controle externo,
consistentes no julgamento, orientacdes e de consulta, por meio de decis6es em processos
de contas ou de auditorias, deflagram-se novas formas de atuacao, sobressaindo diferentes
vertentes de auxiliar e colaborar com a gestdo publica, especialmente no que concerne ao
planejamento e execucdo de politicas publicas, na medida em que detém a possibilidade
de associar, tratar e estruturar dados, fornecendo verdadeiros insumos para a tomada de

decisdo dos gestores.
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AvaliacGes de politicas publicas adequadas e eficientes possuem a aptiddo de
ostentar evidente carater instrumentalizador de aprimoramento da gestdo publica e, em
ultima ratio, a concretizacdo de direitos fundamentais e objetivos constitucionais, para
além da perpespectiva meramente econémica. Enfatizou-se e apontou-se a aplicagédo
intensa do ferramental de 1A no tratamento de informacdes pelos Tribunais de Contas,
apresentando resultados vantajosos como agilidade e confiabilidade. Foi possivel
constatar que a IA detém o potencial de conjecturar resultados, por meio de prospecgédo
de cenarios hipotéticos, a partir de uma quantidade massiva de dados e informacdes que
possui, O que sugere a expansdo e avango para as demais competéncias constitucionais
das Cortes de Contas, com vistas a contribuir para o efetivo aprimoramento na avaliagéo
de politicas publicas no pais.

Em relacdo aos desafios éticos e a mitigacdo de riscos, decorrentes de vieses,
abordou-se sobre a exigéncia do preceito da explicabilidade, o qual esta diretamente
relacionado ao basilar e estrutural principio da transparéncia no regime juridico de direito
administrativo, assim como o da motivacdo dos atos administrativos.

Ponderou-se que se a inteligéncia artificial apresentar resultado incompativel
com os valores fundantes do nosso ordenamento juridico, norteadores de toda a atuacdo
estatal, impositivo serd o afastamento de uma ldgica de pura subsuncdo, abrindo-se
espaco para um juizo de proporcionalidade e razoabilidade que promova o respeito e
garantia aos direitos constitucionalmente assegurados, exigindo-se, de pronto, a
intervencdo e analise humana.

Em que pese a complexidade dos desafios técnicos para decifrarem-se e
evitarem-se 0s vieses algoritmicos, reputa-se como imprescindivel o seu enfrentamento,
no sentido de uma regulacdo normativa adequada e condizente, objetivando o afastamento
de uma reproducdo sistematica de vieses, sobretudo por considerar que os sistemas de 1A,
especialmente no setor publico, possuem efeitos de grande escala, e, portanto, com
potencial de atingir milhdes de titulares de direitos. A vista disso, refletiu-se sobre a ideal
simbiose, na qual a capacidade analitica da maquina se associe aos atributos humanos,
permitindo a otimizacéo do resultado, tanto no sentido da eficicia quanto no da eficiéncia.

Concluiu-se que a melhor proposta é a interacdo humano-maquina para a
almejada eficiéncia, na qual os pressupostos dos atos administrativos, coincidentes com

a racionalidade e a impessoalidade tenham sempre como pilares de sustentacdo e como
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supervisor constante, um agente humano, cujas atribuicdes e particularidades Ihe séo
exclusivas e instransponiveis.

Adicionalmente a outros pontos positivos, foi possivel concluir que as
tecnologias favorecem acGes conjuntas e colaborativas, a exemplo da Rede Integrar do
TCU, que propicia o compartilhamento de informagdes, velocidade e tempestividade nas
atuacdes de controle, especialmente ao se considerar que a solucdo para uma
implementacdo de sistemas inteligentes justa, confiavel, eficiente e promotora de
desenvolvimento depende de acdo integrada, abrangente e multidisciplinar, envolvendo
os setores publico, privado, pesquisa cientifica e sociedade civil.

A eclosdo da Era da IA ostenta carater revolucionario em todos os dominios da
vida. O imediatismo presenciado cada vez mais em redes sociais, propagandas rapidas,
shorts nos aplicativos e plataformas de videos representam a velocidade pela qual as
transformacoes estdo ocorrendo. Muito brevemente sera factivel conviver em um mundo
mesclado onde o real, digital e virtual se fundem e se confundem, sem mais a
individualizacdo de cada um. A IA compreende esse cenario de maneira totalmente
integrada e inafastavel. Diante disso, o Estado precisa ocupar papel de pioneirismo,
direcionando os propositos de um modelo de Bem-Estar Social prioritariamente, cuja
centralidade humana é indefectivel. Em consequéncia, os Tribunais de Contas despontam
no relevante e fundamental mister de prosseguir no avanco da avaliagdo de politicas
publicas por meio da incorporacdo, estruturacdo e dindmica dos recursos de inteligéncia

artificial, irrompendo eventuais barreiras e liderando novos tempos.
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