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RESUMO
O objetivo do estudo é explorar como ocorre e quais sdo os efeitos das inovagdes realizadas no sistema
de coleta de dados (SCD) de licitacOes e contratos do Tribunal de Contas de Pernambuco (TCE-PE).
Para isso, utilizou-se entrevista semi-estruturada com funcionarios do TCE-PE e analise de
documentos, como normativos, cartilhas, manuais e visitas aos sites institucionais. Foi observado que
desde a implantag¢do, em 2009, o mddulo de Licitacdo e Contratos (LICON) passou por uma série de
mudancas na coleta de dados e utilizagdo dos mesmos, estando a ponto de utilizar de Inteligéncia
Artificial para o cruzamento simultaneo langados pelos jurisdicionados e os diversos bancos de dados
utilizados pelo Tribunal através de cooperacdao com outros entes. Dentre os principais resultados,
aponta-se que o envio das informacgdes pelos jurisdicionados por meio do LICON facilitou a analise dos
dados pelos auditores do Tribunal, permitiu a reducdo de erros nas prestacdes de contas, processos
mais céleres e permissao de cruzamento e comparagao de elementos. De modo pratico a formagao,
avancgos e barreiras na atividade de controle com a utilizacdo de SCD poderdo servir para futuras
observagbes dos demais entes de controle. Novos estudos poderao identificar a percepgao dos
jurisdicionados acerca da forma de langamento de dados, relagdes que envolvam a capacitagao e
aperfeicoamento dos servidores envolvidos com o sistema.
Palavras-chave: Licitagdes; Controle Externo; Inovagao.
Eixo Tematico 1: Jovens Pesquisadores
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1. INTRODUCAO

As compras publicas surgem como um dos temas mais presentes e importantes
dentro da administracdo publica, devido ao seu carater complexo e estratégico
(Costa; Terra, 2019). Ocorrendo o envolvimento de diversos stakeholders, internos
e externos (Schiele, 2005).0 gerenciamento eficiente e eficaz de compras atividades
tem um impacto crucial na consecuc¢ao de objetivos operacionais e mais amplos do
governo (Patrucco,Walker,Luzzini eRonchi, 2019;Schapper et al., 2006).

O monitoramento da execuc¢do e do desempenho dos sistemas de compras publicas
merece destaque (OCDE, 2013; Patrucco,Luzzini eRonchi, 2016). Onde a cobranca
por melhores resultados desafiam os profissionais de compras do governo a inovar
e flexibilizar processos, mantendo a responsabilidade e o controle (Mccue,Prier
eSwanson, 2015).

No contexto da atuacdo do controle, a compressao das especificidades entre os
multiplos niveis de automatizacdo mostra diferentes experiéncias na coleta e
processamento dos dados dos jurisdicionados (Aquino, Azevedo e Lino, 2016).Desse
modo, o estudo explora comoocorre e quais sdo os efeitos das inovacbes
realizadasno sistema de coleta de dados (SCD) de licitagcdes e contratos do Tribunais
de Contas de Pernambuco (TCE-PE).

O Tribunal de Contas do Estado de Pernambucocomo 6rgao indispensavel na
relevante tarefa de assegurar que os recursos publicos sejam revertidos em
beneficio para o cidadao, faz uso de tecnologias com a finalidade de automatizar os
processos responsaveis pela coleta e transmissdo de dados Uuteis para o
cumprimento de seu papel institucional de entregar resultados condizentes com os
anseios e necessidades da sociedade.

No Brasil a producdo cientifica sobre o tema inovacao no setor publico é crescente,
evidenciando a importancia da tematica no contexto nacional, apesar disso,
nocomparativo com publicacdes internacionaisidentifica-se que a producgdo
brasileira é pouco desenvolvida(Brandao e Bruno-Faria, 2013).

Nesse sentido, estudos e discussdespautam o envio de informac¢des por municipios
e estados para os Tribunais de Contas, ja o debate de pontuando de que modo este
envio é feito, de que maneira tem sido desenvolvido e de quais efeitos produzidos
no controle externo é incipiente (Aquino; Azevedo e Lino, 2016).

2. REFERENCIAL TEORICO
2.1 Controle Externo
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O controle na administragao possibilita o0 monitoramento, correcdao de desvios e
falhas no desempenho organizacional, com o propdsito de assegurar que os
objetivos delimitados no planejamento estratégico sejam alcancados (Chaves,
2007).Ao considerar a evolugdo da Administracdo Publica é imprescindivel a
presenca do tema controle, pois além de obrigacdo constitucional, garante a
mensuragao das atividades e da fun¢do do Estado (Faraco, Niwa e Vicentin, 2016).
A prestacdo de contas é obrigacdo de todo gestor e indispensavel para aqueles que
gerem recursos publicos. Ndo obstante, é importante entender as fung¢des do
administrador publico. Uma vez que o agente publico é qualquer pessoa que age
em nome do Estado, independente de vinculo juridico, ainda que atue sem
remuneracao e transitoriamente (Carvalho Filho, 2015).

Logo, o gestor governamental tem a responsabilidade de prestar contas de suas
acOes, o que significa apresentar informagbes correspondentes e responder por
seus atos ou omissOes perante o contexto social no qual estd inserido (Abrucio e
Loureiro, 2004; Diamond e Morlino, 2005).

A Constituicdo Federal, a doutrina e a tradicdo republicana preveem diversas
instancias de Controle Publico (TCE-PE, 2020). No que se refere ao 6rgdo que o
exerce, pode ser dividido em administrativo, legislativo ou judicial, no entanto a
Constituicdo Federal, e legislacdo correlata, divide os tipos de controle em controle
interno, controle externo e social (Faraco, Niwa e Vicentin, 2016).

Dentre as relacGes de controle, o Controle Externo caracteriza-se pelo controle
direto exercido pelo Poder Legislativo, auxiliado pelos Tribunais de Contas, 6rgao
autonomo e independente da Administracao (TCE-PE, 2020).

A Constituicdo Federal de 1988 atribuiu as instituicées a funcdo de controle externo
da Administracdo Publica, que é exigéncia e condicdo do regime democratico,
devendo os gestores capacitar-se tecnicamente e tornando-se instrumentos
eficazes e assim, contribuindo para o aprimoramento da gestao publica.

Nessa linha, Lima (2013) defende que a doutrina costuma separar dois sistemas de
controle externo, apesar de cada pais possuir suas particularidades, pois suas
caracteristicas precederam de tradicOes, politicas, étnicas e religiosas, diferentes do
Brasil. Sdo os sistemas de Cortes de Contas ou de Auditorias Gerais.

Ainda de acordo com Lima (2013), o sistema de Auditoria Geral é caracterizado
como um controle essencialmente opinativo ou consultivo, e ndao dispdem de
poderes jurisdicionais e coercitivos. Os pareceres ou recomendac¢des do Auditor ou
Controlador Geral sdo monocromaticos. Diferente das duas caracteristicas do
Tribunal de Contas que sdo as decisdes colegiadas e o seu poder coercitivo de impor
sangdes, pecunidrias ou nao.
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A Constituicdo Federal de 1988 atribui ao Tribunal de Contas da Unido a tarefa de
auxiliar o controle externo, a cargo do Congresso Nacional, a fiscalizar a utiliza¢do,
a arrecadacdo, a guarda, o gerenciamento e a administracdo de recursos publicos
federais; Além disso, o texto constitucional determina explicitamente que este
formato se aplica também aos Tribunais de Contas no ambito estadual e
municipal(BRASIL, 1988).

Nesse sentido, os drgdos de controle externo desenvolvem uma atividade de
fiscalizacdo do uso do recurso publico, exercendo uma funcdo de extrema
importancia para a sociedade. Portanto a exceléncia na utilizagdo dos recursos
publicos cria a possibilidade de um melhor investimento no desenvolvimento de
politicas publicas para a populagdo (Chaves, 2007).

2.2 Inovagao e Tecnologia

A automatizacdo em setores do governo ganhou espaco por volta dos anos 90, e s6
tende a crescer com o tempo (Dawes, 2008). Contudo, para Yildiz (2007), pouco se
tem pesquisado sobre o desenvolvimento de Tl em meios intergovernamentais. Ha
criticas na literatura sobre a falta de estudos em relacdo a administracdo publica, e
o aprofundamento de discursdes sobre o impacto do tema como em accountability,
corrupcgdo, confianca e a falta de foco no processo de inovacao (Yildiz, 2007).

A literatura aponta os impactos positivos de Tl na atuacdo do governo, fato visivel
guando se observa o aumento da produtividade, reducdao de tempo, melhor trato
na selecao dos dados e melhoria no controle(Danzigere Andersen, 2002; Andersen
et al.; 2010).A tecnologia de informacdo (Tl) tem merecido atencdo especial nas
atividades de apoio administrativo nas organizacOes, seja qual for seu ramo de
atuacdo. A informacgao e a Tl tornaram-se recursos estratégicos para qualquer tipo
de instituicdo (Andrade eFalk, 2001).

Atualmente a inovacdo incorporada na drea publica, resultado de mudancgas na
gestdo voltada a alcance da eficiéncia, vem promovendo a democratizacdo das
acles estatais, visto no aumento dos servicos oferecidos aos cidadaos, como na
ampliacdo da participacdo do povo construcdo e implementagdo das politicas
publicas (Farah, 2010).

Nesse sentido, Jacobi e Pinho (2006) entendem que a inovacdo pode ser implantada
sobre um programa ja iniciado, contribuindo para mudancas institucionais e
organizacionais e, consequentemente modifica o processo da prestacao do servico
publico.Sendo assim, os gestores devem focar suas atenc¢des na busca por meio de
melhoria continua no curto prazo, mas ao mesmo tempo, devem garantir o
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crescimento da organizagdao no longo prazo por meio do esfor¢o em inovagdes
radicais (Mirica e Ito, 2010).

As inovacdes radicais sdo ferramentas que introduzem uma nova tecnologiae que
modificam a dinamica das rela¢des externas de uma entidade, ao mesmo tempo,
podem alterar a estrutura de mercados até inova-los. Contudo, a inovacgdo
incremental apresenta um grau moderado, porém gera ganhos relevantes, sendo
introduzido em um mercado pré-existente (Garcia eCalantone, 2002; Scherer
eCarlomagno, 2009).

Diante do contexto tecnolégico surge a figura do e-government. Entende-se o e-
governmentcomo o emprego de tecnologias de informa¢dao e comunicagao (TICs)
pelos governos concordando com mudangas nas organizagdes para melhorar as
estruturas e operacdes do governo (Field, Muller, Lau, Gadriot-RenardeVergez,
2003).

Os servicos oferecidos pelo e-government indicam diversas melhorias na prestacado
dos servicos publicos, visto que adocdo de plataformas digitais melhoram as
propostas e viabilizam os resultados de servicos publicos (Pirannejad, 2011).
Segundo BannistereConnolly, (2014),Castelnovo, (2013), as melhorias visiveis pelo
e-government sdo os servicos ao cidadao, capacidade de respostas rapidas, além da
eficacia, eficiéncia e reducdo de custos.

Portanto, espera-se que a disseminacdo do uso de tecnologia de informacdo na
administragdo publica possibilite o aumento da eficiéncia no desenvolvimento das
atividades organizacionais. Sua utilizacdo proporciona mecanismos de interacdo e
controle entre as varias unidades administrativas (entre as geréncias) e destas com
a alta administracdo de uma organizacao (Torres, 2004).

3. METODOLOGIA

O artigo estudo explora como ocorre e quais sdo os efeitos das inovagdes realizadas
no sistema de coleta de dados (SCD) de licitacGes e contratos do Tribunais de Contas
de Pernambuco.Caracterizando-se como exploratdrio e descritivo, com abordagem
qualitativa, e em relacdo ao procedimento como estudo de caso (Matias-Pereira,
2016; Yin, 2009).

A presente pesquisa foi realizada no Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco
(TCE-PE), um 6rgdo publico com autonomia administrativa e financeira em relacdo
aos Trés Poderes (Legislativo, Executivo e Judicidrio). Compete ao TCE-PE examinar
a legalidade, legitimidade, economicidade e razoabilidade de qualquer ato
administrativo de que resulte receita ou despesa.
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Para alcance do objetivo proposto foram recolhidas informagdes através de
entrevistas contextualizadas (episodic interviews), com diretores e servidores
atuantes no desenvolvimento e feedback do SAGRES/LICON, além de analise de
documentos como normativos, cartilhas, manuais e visitas aos sitios institucionais.
A entrevista semi-estruturadabusca evidenciar um tema, sobre o qual é organizado
um roteiro com questionamentos bdsicos apoiados em teorias e hipdteses. Para
Manzini (1990/1991, p. 154) esse tipo de entrevista da mais liberdade ao
entrevistador, pois ndo forga as respostas a um modelo pré-estabelecido.

O protocolo de pesquisa adotado recolheu informagdes que versam sobre o
ambiente de controle, tanto histérico quanto organizacional, sobre o
desenvolvimento do sistema, a relagdo com o jurisdicionado e as expectativas de
avango nessa tematica.

4 RESULTADOS
4.1 Anadlise documental: aspectos introdutoérios

O médulo de Licitagdes e Contratos (LICON) é o modulo de controle do TCE-PE no
qual é direcionado ao acompanhamento de licitagdes e contratos dos
jurisdicionados.Os achados apontam que o LICON foi o primeiro a ser lancado no
Sistema Sagres, pois derivou do antigo Sistema de Auditoria e Informacdes — AUDIN.
Observou-se que o AUDIN foi totalmente desenvolvido internamente pelo TCE-PE,
com vistas a sistematizagao eletrénica dos atos administrativos que tinham
repercussao no controle externo das unidades gestoras municipais. Esse sistema
também era composto por mddulos, e na sua primeira fase de implantacdo,
compreendida entre 1 de janeiro e 31 de dezembro de 2009, foram disponibilizados
os modulos de Acesso, Cadastro de Usudrios, Cadastro de Unidades Gestoras,
Licitacdes e Contratos e Administracao.

O Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco — TCE-PE implantou no primeiro
semestre de 2011 o Sistema de Acompanhamento da Gestdo dos Recursos da
Sociedade - SAGRES e por intermédio de seus mddulos, realiza coleta mensal de
dados informatizados sobre: Execucdo Orcamentaria e Financeira e Registro
Contabil, Licitacdes e Contratos e Pessoal. Para cada tipo de dados, hd uma forma
de coleta/alimentacéo distinta.

O SAGRES é um sistema de prestacao de contas eletronica para os municipios e seus
orgdos, que ndo substitui os programas de contabilidade tradicionais, mas que
possibilitara ao gestor informacdes gerenciais, além da prestacdo de contas
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simplificada ao Tribunal de Contas, tendo em vista a progressiva reducao de envio
de documentagdo. O Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco — TCE-PE
implantou no primeiro semestre de 2011 o Sistema de Acompanhamento da Gestao
dos Recursos da Sociedade - SAGRES no ambito municipal, aplicativo integrante do
Projeto de Prestacdo de Contas e Processo Eletronico e em 2013 o estado de
Pernambuco compartilhou dados com o SAGRES.

Além de dar celeridade ao envio de informagdes obrigatérias ao TCE por meio
digital, o SAGRES contribui para o aperfeicoamento do controle interno, auxilia o
controle externo e o controle social e permite maior transparéncia a gestao dos
recursos publicos. Por intermédio de seus mddulos, realiza coleta mensal de dados
informatizados sobre: Execu¢do Orcamentaria e Financeira e Registro Contabil,
LicitacOes e Contratos e Pessoal.

As Resolucdes do SAGRES foram concebidas de forma que houvesse uma Resolucao
mais abrangente, que disciplinasse os assuntos comuns a todos os mddulos do
SAGRES, Resolugdo T. C. n° 20/2016 e Resolugbes especificas para cada médulo.

A Resolucdo TC N2 24, de 10 de agosto de 2016 dispde sobre o Mdédulo de Licitacdes
e Contratos—LICON, do Sistema de Acompanhamento da Gestdo dos Recursos da
Sociedade—SAGRES, estabelecendo prazos e condi¢bes para o envio de dados e
documentos e também revoga a Resolucdo TC n2 19, de 19 de dezembro de 2012.

4.2 Percepgao dos servidores do TCE-PE sobre melhorias no SAGRES/LICON.

O médulo de Licitagdes e Contratos (LICON), do sistema Sagres de controle externo,
tem o objetivo de fortalecer a transparéncia e a publicidade dos atos da
Administracao Publica. Onde os auditores analisam as licitagdes e identificam a
existéncia de irregularidades desde a primeira versdo do edital, verificando riscos
ao cardter competitivo e a economicidade da licitacdo, até a formalizacdo e
encerramento do contrato.

Diferente do AUDIN que foi desenvolvido internamente pelo Tribunal, o Sistema
SAGRES teve origem a partir do termo de parceria através de acordo de cooperagao
técnica com o TCEPB e o TCEPI, os quais ja utilizavam o sistema e a mesma
linguagem de programacdo (o Java) dos sistemas coorporativos TCE-PE. Entdo o
cddigo foi cedido ao Tribunal de Contas de Pernambuco que fez as adaptacdes
mantendo o LICON e langando os demais mddulos.

Em 2011, foi o ano de adog¢do do Sagres, o mddulo LICON que ja existia antes da
implantacdo foi extraido do antigo AUDIN e incorporado nesse sistema. Logo, o
sistema foi pensando como uma coletanea de moédulos e gradativamente foi sendo
disponibilizado aos jurisdicionados.
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Apods os dados langados no formulario web do LICON os auditores do TCE/PE
realizam a parte, ou seja, fora do médulo a analise prévia e utilizam varias trilhas de
auditoria como trilhas de riscos. As trilhas de auditoria s3o uma serie de tipologias
baseadas em alguns cruzamentos de dados e identificam algumas situacdes
potencialmente danosas, situagdes que possam representar algum risco de alguma
contratacao nao ser adequada tanto a legalidade quanto a valor.

Observou-se que a matriz de risco utiliza essas tipologias para dar uma nota de risco
ao fornecedor e ser avaliado ndo somente no ponto de vista da prépria contratagao
individual, mas também dos fornecedores. Entdo os auditores e colaboradores do
tribunal desenvolveram uma metodologia cruzando essas varias tipologias e varias
trilhas que ponderam de modo a ter uma nota de risco que vao indicar a
possibilidade das contratacdes relacionadas a um determinado fornecedor serem
irregulares ou apresentarem algum problema.

Dados que os jurisdicionados fornecem ao TCE-PE tém outras fontes dentro da
administracdo publica, algumas bases abertas como complemento de algumas
fontes externas. Em geral, sdo formalizados convénios e contratos com outras
administracdes publicas pra obter o banco de dados deles. Assim, desde a
implantagao dos SCD, verifica-se uma série de inovagdes incrementais.

Para fomentar a realizacdo de analise de informacdes distintas o Tribunal realiza o
cruzamento de dados através de convénios junto a outros 6érgaos. Além das
informagdes que os jurisdicionados fornecem, o Tribunal cruza os dados da empresa
com os dados da Receita Federal.

O LICON diverge de todos os outros moédulos, pois é necessario que o jurisdicionado
baixe o sistema na mdaquina e insira os dados relacionados a compra publica no
sistema. Essa inclusdo é on-line e ocorre quando o jurisdicionado registra a licitacdo,
contrato ou dispensa, inexigibilidade, através do sistema em seu equipamento os
dados automaticamente sdo registrados e coletados pelos auditores do TCE-PE.
Com as informacdes langadas no LICON, os servidores do tribunal iniciam o trabalho
de mineracdo com o objetivo de encontrar anomalias, padrdes e correlagcdes em
grandes conjuntos de dados para prever resultados.

Durante a pesquisa foram percebidas algumas dificuldades com o uso do LICON,
como a tempestividade. O tribunal tem a atribuicdo de cobranca, emissdo de auto
de infracdo, e com isso, dependem que os jurisdicionados alimentem dentro do
prazo. Outra dificuldade apresentada é a qualidade dos dados porque quando o
jurisdicionado entra e digita a informacao ou faz as marcacgdes e as possibilidades
gue o sistema fornece, depende lancamento correto para que as informacdes
conciliem com as do processo.
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As informacgdes colhidas apontam que uma forma de suprir essa lacuna seria a
implantacdo do sistema baseado em Inteligéncia Artificial (IA), com o propdsito
realizar o mapeamento e os alertas que facilitariam o trabalho dos auditores e
permitiriam que o tribunal chegasse a mais processos em menos tempo.

Foi colocado que a adoc¢do desse tipo de ferramenta tecnoldgica facilita
consideravelmente diversos aspectos para avaliar o grau de risco em um processo
licitatorio. Um exemplo é o ano de fundagdo. Quanto mais nova a empresa, maior
a chance de essa ter uma capacidade menor. Outra seriam os lances em uma
determinada licitagdo. Quanto menos lances, maior a chance de haver alguma
forma de acordo. No caso das empresas, quanto mais atividades desenvolve, maior
a probabilidade de ndo conseguir sustentar contratos em todas elas.

Nesse sentido, espera-se uma inovacao radical em breve nas atividades do tribunal
e de seus jurisdicionados. Um exemplo é o Tribunal de Contas da Unido (TCU) que
incorporou um sistema de inteligéncia artificial nas suas atividades de controle,
denominado Alice. O recurso foi implantado como forma de buscar cobrir o grande
universo de licitacdes e contratos, frente a um quadro de insuficiéncia de recursos
humanos do drgao.

5. CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo objetiva explorar, por meio de uma analise exploratéria e
descritiva, como ocorre e quais sao os efeitos das inovacdes realizadas no sistema
de coleta de dados (SCD) de licitacbes e contratos do Tribunais de Contas de
Pernambuco.

Através da analise foi possivel observar a evolucdo do tema nos ultimos anos,
sobretudo a partir de 2011, quando o TCE-PE implantou o Sistema SAGRES
constituido por mdédulos, com destaque ao LICON. O SAGRES foi criado a partir do
termo de parceria através de Acordo de Cooperacao Técnica com o TCE-PB e o TCE-
PI.

Os entrevistados mencionaram interesse de ampliar os sistemas atualmente
utilizados pelo 6rgdo. A pesquisa constatou que no Planejamento Estratégico de
2020 a 2025, ja existe discussdes sobre o tema “aperfeicoar a capacidade técnica
dos jurisdicionados”. Entretanto, o mesmo Planejamento Estratégico ndo elenca
como meta implantac¢do de inovagdes tecnoldgicas para aperfeigoar as Tecnologias
de Informacdo e Comunicacgao (TICs).

Diante dos resultados da pesquisa, identificou-se a relevancia do tema para
aumentar a agilidade do processo de controle externo do Tribunal. Nesse sentido,
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o 6rgdo busca aprimoraras ferramentas de Tl para fiscalizagdo, pontuando as
diversas inovagdes incrementais apds implementacdo do LICON.

Nesse sentido o interesse de utilizacao de Inteligéncia Artificial(IA) tem o propdsito
de intensificar a atuacdo com base em andlise de riscos, realizar o mapeamento e
os alertas que facilitariam o trabalho dos auditores e permitir que o tribunal alcance
a mais processos em menos tempo. Logo, tais agdes sugerem que em breve deverd
ocorrer inovagdes radicais nas atividades do tribunal e de seus jurisdicionados.

A implantacdo e evolu¢do do uso do LICON auxiliou sobremaneira a missdao dos
auditores em cumprir com analise mais detalhada dos processos envolvidos com as
compras publicas no estado de Pernambuco. Além disso, os jurisdicionados foram
de igual modo beneficiado, pois ao iniciarem a inser¢ao de dados direto no sistema,
facilitou o tramite, como reduziu o tempo para que as informacdes necessarias
chegassem ao tribunal.

De modo pratico a formacgdo, avancgos e barreiras na atividade de controle com a
utilizacdo de SCD poderdo servir de espelho para os demais entes de controle.
Analisar a necessidade de desenvolvimento na utilizacdo de outros mecanismos
tecnoldgicos, para dinamizar as atividades e dé suporte ao controle administrativo
na organizagao.

Sugere-se que estudos futuros busquem identificar a percepc¢ao dos jurisdicionados
acerca da forma de lancamento de dados no médulo de LicitacGes e Contratos —
LICON, rela¢des que envolvam a capacitacdo e aperfeicoamento dos servidores
envolvidos com o sistema. Ainda existindo a possibilidades de diversas relacdes
envolvendo teorias organizacionais.
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