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Resumo

A Inteligéncia Artificial tem se destacado entre as tecnologias digitais na modernizacdo
administrativa do setor publico pelo grande potencial de aplicacdes e solu¢des que podem ser
exploradas nos mais diversos niveis de atuacéo do Estado. A fiscalizacao do uso de recursos
financeiros publicos € uma preocupacéo crescente pelo facto da sua escassez, e a verificacdo
de sua adequada aplicacdo passa a ser um grande desafio no mundo atual. O Tribunal de
Contas vem utilizando tecnologias que abarcam o conceito de Inteligéncia Artificial e este
trabalho procura explorar e compreender, por meio de um estudo de caso, como estas
tecnologias estdo sendo utilizadas para controlar e fiscalizar o uso de recursos financeiros
publicos em Portugal. Em fase inicial de desenvolvimento, o uso das tecnologias visa subsidiar
e apoiar as a¢Oes dos auditores, nas prestacdes de contas e contratacdes das entidades sob
jurisdicéo do tribunal, com o intuito de analisar dados e informacgdes e encontrar modelos em
rede que possibilitam perceber grupos influentes e encontrar padrbes que fundamentam o
desencadeamento de novas ac¢des de avaliacdo. Os resultados obtidos reforgam a eficiéncia
e eficacia das tecnologias de Inteligéncia Artificial em suas aplicagfes, porém, servem apenas
como indicativos, pois ainda ndo englobam todas as entidades e ndo possuem histdrico

suficiente para gerar previsoes.

Palavras chave: Inteligéncia Artificial; Setor Publico; Administragdo Publica; Tribunal de

Contas; Controlo Financeiro Publico.






Abstract

Artificial Intelligence has stood out among digital technologies in the administrative
modernization of the public sector due to the great potential of applications and solutions that
can be explored in the most diverse levels of activity in the State. The inspection of the use of
public financial resources is a growing concern due to their scarcity, and the verification of their
proper application becomes a great challenge in today's world. The Court of Auditors has been
using technologies that encompass the concept of Artificial Intelligence and this work seeks to
explore and understand, through a case study, how these technologies are being used to
control and supervise the use of public financial resources in Portugal. At an early stage of
development, the use of technologies aims to subsidize and support the actions of auditors, in
the rendering of accounts and contracts of entities under the jurisdiction of the court, in order
to analyze data and information and find network models that make it possible to perceive
influential groups and finding patterns that underlie the triggering of new assessment actions.
The results obtained reinforce the efficiency and effectiveness of Artificial Intelligence
technologies in their applications, however, they only serve as indicatives, as they do not yet

encompass all entities and do not have sufficient history to generate forecasts.

Keywords: Artificial Intelligence; Public Sector; Public Administration; Audit Office; Public

Financial Control.
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Introducéao

As organizacdes publicas, independentemente da sua nhatureza, procuram constantemente
formas de melhorar os seus servigos e 0 seu desempenho, objetivando sempre o interesse
publico. Movimentos importantes tém surgido ao longo do tempo ha busca por maior eficiéncia
e eficacia nos processos dessas organizacdes, num cenario onde 0S recursos encontram-se
cada vez mais escassos, procurando reduzir custos e obter economicidade. Soma-se a isto o
aumento da procura da sociedade por servigos publicos, com qualidade. De entre alguns
destes movimentos, o New Public Management (Hood, 1991) surgiu no final da década de
1970, como tentativa de desburocratizar a Administragdo Publica, tornando-a mais proxima
dos modelos de gestdo de organizagbes privadas, considerados, a época, mais eficientes e
eficazes em comparacdo aos modelos publicos. Outros modelos, chamados de pds-
gestionarios, surgiram no decorrer das décadas seguintes, como o New Public Service
(Denhardt & Denhardt, 2000), Networks (Agranoff, 2007), Neo-Weberian State (Lynn, 2008) e
New Public Governance (Osborne, 2009), dentre outros, como tentativas recorrentes a busca
pela eficiéncia e eficacia.

Estes movimentos refletem as chamadas reformas administrativas, que sdo mudancas
deliberadas nas estruturas e processos das organizagfes do setor publico com o objetivo de
fazer com que funcionem melhor (Pollitt & Bouckaert, 2011). Portanto, sdo mudancas
estruturais e sistémicas de forma disruptiva, motivadas geralmente pela ineficiéncia
organizacional. Por outro lado, mudangas menos drasticas nas organiza¢fes publicas,
realizadas de maneira incremental e continua, visam alcancar a modernizagdo administrativa.
Modernizar uma organizacdo traz inovagdo a gestao, aos processos e aos Servicos, e as
tecnologias, como as digitais, podem proporcionar isto.

Governos e organizacbes do setor publico tém usado tecnologias para melhorar a
colaboracao interna e externa. Esta histéria remonta ao final dos anos 1950, com o surgimento
da computacdo de mainframe, até a introducéo dos computadores pessoais no final dos anos
1970. O advento da Internet e redes abertas na década de 1990 impulsionaram a utilizacédo
das tecnologias para que o setor publico pudesse planear melhor o uso e alocacédo dos
recursos e as operacdes de aquisicao, informar a tomada de decisdes e reformar a prestacao
de servicos, de acordo com as necessidades em constante mudanca dos cidaddos e
empresas (OECD, 2019b). O uso destas tecnologias possibilitou as pessoas, e as
organizacdes em geral, acesso a uma gama crescente de servicos digitais dos governos, 0
gue vem gerando uma grande quantidade de dados e informacdes. Estima-se que 90% dos
dados mundiais foram criados apenas nos ultimos anos, com as taxas de geracdo de dados
ainda acelerando (Marr, 2018). Este fendmeno é conhecido como Big Data, que se caracteriza

pela velocidade de geracdo e processamento de dados, pelo volume de dados gerado e

1



armazenado e pela variedade de formatos destes dados (Jamie Berryhill, Heang, Clogher, &
McBride, 2019). Com isto, as tendéncias da digitalizacdo nas ultimas trés décadas ofereceram
oportunidades crescentes para o setor publico desenvolver abordagens inovadoras para a
formulacdo de politicas, prestacdo de servicos e criacdo de valor publico (OECD, 2019b).
Além de que, a digitalizacdo governamental vem envolvendo os cidaddos na coproducao de
conhecimento e compartilhamento de informacdes, o que facilita o processo de tomada de
decisdo (Reis, Santo, & Meldo, 2019), e impulsiona a transformacé&o digital do setor publico.
Este envolvimento dos cidaddos com o governo, que na era digital € conhecido como e-
participation, pode ocorrer em trés niveis de participacdo, de acordo com a OECD (2001):
informacé&o, consulta e participagdo ativa. No nivel mais baixo, da informac&o, ha uma relacéo
unilateral na qual o governo apenas fornece informacgdes aos cidadaos. Na consulta, a relacédo
€ bidirecional, porém limitada, pois os cidaddos apenas fornecem feedback ao governo em
relacdo as suas definicdes. Ja na participacao ativa, ha uma parceria direta entre cidadaos e
governo na formulacéo de politicas, a qual pode ocorrer, segundo a International Association
for Public Participation, de trés formas: por meio do envolvimento, da colaboragdo ou do
empowerment (Fedotova, Teixeira, & Alvelos, 2012).

Devido ao seu desenvolvimento exponencial e a sua aplicagéo pratica em diversas areas,
algumas tecnologias digitais vém se destacado nos ultimos anos. Capacidades cognitivas, até
entdo exclusivas dos seres bioldgicos, muitas fundamentais para o desenvolvimento de
atividades especificas, estdo cada vez mais integradas as maquinas. Desta forma, sistemas
de computador sdo capazes de mostrar comportamento inteligente semelhante ao humano,
caracterizado por certas competéncias essenciais, incluindo perce¢édo, compreenséo, agao e
aprendizagem (Wirtz & Weyerer, 2019; Wirtz, Weyerer, & Geyer, 2019), podendo, com isto,
tomar decisfes de forma autbnoma. Estas tecnologias integram o conceito da Inteligéncia
Artificial (IA), que apesar de ter surgido hd mais de 70 anos, devido aos avangos recentes nos
diversos campos de estudo e desenvolvimento, tem chamado a atencdo de organiza¢des dos
setores publico e privado para o potencial e a usabilidade de aplicacdes. O aumento da
recolha e do uso de dados esta ampliando o processo de aprendizagem dos computadores e
melhorando a qualidade dos sistemas de IA, que séo altamente dependentes de dados (Susar
& Aguaro, 2019). A utilizacdo dessas tecnologias inteligentes pelo setor publico, muitas ainda
em fases experimentais ou recentes e em pequena escala, tem gerado grandes oportunidades
para as organizacdes, mas também trazem consigo muitos desafios.

Reconhecendo que a IA esta a transformar o mundo e a apresentar desafios e
oportunidades que precisam ser enfrentados com ambigc&do e unido de forcas, em 2018, a
Europa assumiu um forte compromisso de fortalecer a pesquisa, desenvolvimento e inovagéao
em IA (INCoDe.2030, 2019). Todos os paises membros da Unido Europeia assinaram a

Declaragéo de Cooperacao em Inteligéncia Artificial, comprometendo-se a trabalharem juntos
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para impulsionar a capacidade e adoc¢do da IA, enfrentar os desafios socioeconémicos e
éticos e garantir um quadro juridico adequado (Jamie Berryhill et al., 2019). Deste
compromisso, foi lancado, também em 2018, o Plano de Acdo Coordenada sobre IA. Os
paises membros comprometeram-se a tornar a IA disponivel e benéfica para a administracado
publica, a partilhar as melhores praticas na aquisicdo e uso de IA no governo e a implementar
praticas de dados abertos.

Portugal, em 2019, apresentou uma estratégia de inovacao e crescimento para fomentar
a Inteligéncia Artificial no pais, alinhado ao Plano de A¢do da Unido Europeia (INCoDe.2030,
2019). Intitulado “Al Portugal 2030”, objetiva estabelecer as bases de uma estratégia nacional
de desenvolvimento da economia e da sociedade portuguesa atravées da utilizacdo da IA nas
atividades publicas e privadas e da consolidacéo da investigacdo fundamental e aplicada em
IA. Em um estudo recente, resultados mostraram que solu¢des como sistemas inteligentes de
apoio a decisao estdo a melhorar o processo de decisdo politica e a impactar a sociedade
portuguesa a nivel local, regional e nacional (Reis, Santo, & Meldo, 2020).

No cenario global atual é possivel verificar que o0s governos estdo atribuindo uma
significativa importancia, a nivel estratégico, as tecnologias compreendidas pelo conceito de
IA, com grandes investimentos e aplicacdes na melhoria de seus processos, ampliando a
disponibilizacdo de servi¢os a toda sociedade. O uso potencial de IA no setor publico prevé
minimizar o custo da despesa publica, identificando tendéncias de comportamento dos
cidadaos e reutilizar os ativos de dados disponiveis (Yfantis & Ntalianis, 2020). Contudo,
apesar da crescente pesquisa e aplicacdo das tecnologias inteligentes, investigadores e
profissionais mencionam apenas 0s aspetos tecnologicos das aplicagbes de IA, o que parece
vago, sem um modelo robusto de administracdo publica que retrata as implicacdes para a
governanca do estado administrativo. Paralelo a este argumento, ainda existe uma
necessidade emergente de compreender a gama e o efeito das aplicacdes baseadas em IA e
os desafios associados de uma maneira holistica (Sharma, Yadav, & Chopra, 2020).

A Administracdo Publica, e demais 6rgdos publicos, vem adotando e implantando as
tecnologias de IA para tornar seus processos mais eficientes e eficazes, ampliando o
atendimento a diversa procura da sociedade. Porém, pouco se fala a respeito dos 6rgdos de
controlo, principalmente das Instituicbes Superiores de Controlo (ISC), que em Portugal é
representada pelo Tribunal de Contas (TC), o qual é responsavel por fiscalizar e controlar a
utilizacdo dos recursos financeiros publicos. O TC, por um lado, assegura a legalidade
financeira e combate praticas ilicitas e desperdicios a fim de garantir um Estado racional na
execucgdo da despesa. Por outro lado, garante a boa governanca por meio da realizacdo de
auditorias de desempenho e avaliacdo de politicas publicas com vista a aumentar a
transparéncia, a prestacdo de contas e a qualidade dos servi¢os prestados aos cidadaos.

Assim, como ocorre em boa parte da literatura sobre a IA no setor publico, como ja citado, em
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abordar os aspetos tecnoldgicos, a literatura encontrada direcionada ao uso de IA por ISC,
além de reportar poucos resultados, também abordam os mesmos aspetos (ex., Silva, 2016).
Tracando um paralelo a atividade de auditoria realizada no setor privado, 0s poucos estudos
encontrados também abordam tais aspetos (ex., Meira, 2019; Omoteso, 2012). E com o
propésito de superar uma parte desta lacuna de investigacdo que este trabalho foi
desenvolvido, procurando compreender, por meio de um estudo de caso, a seguinte questao:
“Como que o Tribunal de Contas de Portugal utiliza a IA para controlar e fiscalizar o uso de
recursos financeiros publicos?”. Entre os objetivos, procurou-se identificar e descrever as
oportunidades e desafios enfrentados pelo tribunal, qual tecnologia de IA é utilizada, e de que
maneira. Também se procurou perceber quais sdo os beneficios da utilizagdo da IA pelo
tribunal, que resultados tém gerado e quais as limitacdes existentes.

Este trabalho esta organizado em trés capitulos, além da conclusédo. O primeiro capitulo
aborda o conceito e definicdo da IA, as tecnologias e suas capacidades e as aplicagdes no
setor publico. O capitulo Il refere-se a importancia do controlo financeiro publico e da
instituicho competente em Portugal para exercé-lo, na qual este estudo foi realizado. O
capitulo seguinte discorre sobre a utilizagéo da IA pelo TC, apresentando a metodologia utiliza
e os resultados encontrados. Por fim, chega-se as principais conclusfes desta pesquisa e das

limitacbes enfrentadas.



Capitulo | — Inteligéncia Artificial no setor publico

1.1. Enquadramento conceitual de Inteligéncia Artificial

Huang e Rust (2018) desenvolveram uma teoria que especifica quatro inteligéncias
necessarias para tarefas de servico e estabelece a maneira como as organizacbes devem
decidir entre humanos e maquinas para realizar essas tarefas:

e A Inteligéncia Mecéanica diz respeito a capacidade de executar automaticamente
tarefas rotineiras e repetidas que ndao exigem muita criatividade. Para o servigo
humano, o trabalho mecénico é trabalho ndo qualificado, que normalmente néo requer
treinamento avancado ou educacéo.

¢ A Inteligéncia Analitica é a capacidade de processar informacdes para resolucéo de
problemas e aprender com ela por meio do processamento de informacgdes, raciocinio
l6gico e habilidades matematicas, as quais sdo adquiridas com treinamento,
experiéncia e especializagdo em pensamento cognitivo (Sternberg, 1984, 1999).

e A Inteligéncia Intuitiva é a capacidade de pensar criativamente e ajustar-se
efetivamente a novas situacdes, e inclui habilidades profissionais de raciocinio arduo
gue requerem insights e resolucéo criativa de problemas. Portanto, tarefas complexas,
criativas, cabticas, holisticas, experienciais e contextuais exigem este tipo de
inteligéncia.

e Por fim, a Inteligéncia Empatica € a capacidade de reconhecer e compreender as
emocOes de outras pessoas, responder emocionalmente de forma adequada e
influenciar as emoc¢fes dos outros. Este tipo de inteligéncia se caracteriza por
habilidades interpessoais e sociais, como comunicacdo, construcdo de
relacionamentos, lideranga e trabalho em equipe.

Jéa ainteligéncia exercida de maneira artificial € fruto de um agregado do desenvolvimento
em diversas areas da ciéncia ao longo da histéria, e por este motivo ndo ha um consenso
sobre 0 que vem a ser 0 seu conceito. Contribuicbes do pensamento e estudos desde a época
de Aristoteles e sua introdugdo a logica, no campo da filosofia, passando pelo
desenvolvimento em outros campos de estudo como o da matemética, economia,
neurociéncia, psicologia, engenharia da computacao, da teoria de controlo e cibernética, e a
linguistica, tornaram possiveis as tecnologias inteligentes atuais. Contudo, o primeiro passo
para o aparecimento da Inteligéncia Artificial (IA) ocorreu no ano de 1943, com o trabalho de
Warren McCulloch e Walter Pitts, os quais propuseram um modelo de neurdénios artificiais,
mostrando que qualquer funcdo computavel poderia ser computada por alguma rede de

neuronios conectados, e que todos o0s conectivos l6gicos poderiam ser implementados por



estruturas de rede simples. Eles também sugeriram que redes adequadamente definidas
poderiam aprender (Russell & Norvig, 2010).

Na década de 1950, houve uma geracdo de cientistas, matematicos e fildsofos com o
conceito de IA culturalmente assimilado em suas mentes. Um destes cientistas foi o
matematico Alan Turing, que sugeriu que, como 0os humanos usam informac¢des disponiveis
e a razao para resolver problemas e tomar decisdes, as maquinas também poderiam assim o
fazer (Anyoha, 2017). Em seu artigo “Computing Machinery and Intelligence” de 1950, Turing
discutiu como construir maquinas inteligentes, mas também como testar sua inteligéncia, a
qual ficou conhecida como teste de Turing (Turing, 1950). Outra figura influente foi John
McCarthy que, na apresentacdo do Dartmouth Summer Research Project on Artificial
Intelligence, em 1956, propés um estudo sobre IA no qual seria feita tentativa de descobrir
como fazer as maquinas usarem a linguagem, formar abstracdes e conceitos, resolver tipos
de problemas até entdo reservados aos humanos e melhorar a si mesmas (McCarthy, Minsky,
Rochester, & Shannon, 1955). No evento, que teve duracdo de dois meses, McCarthy usou
pela primeira vez o termo “Inteligéncia Artificial”, no qual a definiu como a ciéncia e a
engenharia de fazer maquinas inteligentes?.

No decorrer das décadas seguintes, as pesquisas e desenvolvimentos de IA passaram
por periodos que variaram de empolgacdo e investimentos, e claro, de muitos avangos e
evolucdo, mas também por alguns periodos de “esquecimentos”, com reducido de
financiamentos e interesses na pesquisa de IA, o que muitos, metaforicamente, chamaram de
“Al Winter” (Jamie Berryhill et al., 2019; OECD, 2019a). Como descrito no inicio do capitulo,
devido a grande diversidade de areas de estudo e ciéncias que contribuiram até atualmente
para a IA, no momento, ndo existe uma definicdo consensualmente aceita do que € IA. Em
vez disso, é um termo coletivo para diferentes tecnologias e abordagens em diferentes graus
de maturidade com diferentes niveis de seguranca e confianca. O termo IA sugere que esses
sdo sistemas que supostamente simulam a inteligéncia humana (von Lucke & Etscheid,
2020b, 2020a).

Alguns exemplos de defini¢cdes de IA, relacionadas ao objetivo deste trabalho, como a da
Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD), a qual foi aceite por 42
governos nacionais, consideram IA como sistemas baseados em maquina que podem, para
um determinado conjunto de objetivos definidos pelo homem, fazer previsdes,
recomendacdes ou tomar decisdes que influenciam ambientes reais ou virtuais, sendo estes
sistemas projetados para operar com varios niveis de autonomia. Além disso, IA sao
méaquinas que realizam func¢des cognitivas semelhantes as humanas (OECD, 2019a). O

governo do Reino Unido considera a IA como um campo de pesquisa que abrange filosofia,

! https://www.sciencedaily.com/terms/artificial intelligence.htm recuperado em 07 de abril de 2021.
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I6gica, estatistica, ciéncia da computacdo, matematica, neurociéncia, linguistica, psicologia
cognitiva e economia, e a define como o uso de tecnologia digital para criar sistemas capazes
de realizar tarefas comumente pensadas que requerem inteligéncia (UK Government, 2019).

Para um grupo de especialistas de alto nivel em IA, da Comissdo Europeia, 1A séo
sistemas de software (e, possivelmente, também hardware) projetados por humanos que,
atendendo a um objetivo complexo, atuam na dimensao fisica ou digital percebendo seu
ambiente por meio da aquisicdo de dados, interpretando os dados estruturados ou nao
estruturados recolhidos, raciocinando sobre o conhecimento ou processando as informacoes
derivadas desses dados e decidindo a(s) melhor(es) acdo(6es) para atingir o objetivo dado
(High-Level Independent Group on Artificial Intelligence, 2019).

O “Al Portugal 2030” traz a definicdo de IA como a area cientifica e o conjunto de
tecnologias que usam programas e dispositivos fisicos para imitar facetas avancadas da
inteligéncia humana.

A IA, segundo Wirtz & Weyerer (2019), descreve a capacidade de um sistema de
computador de realizar comportamento inteligente semelhante ao humano, e resolver
problemas por meio de competéncias essenciais especificas, incluindo percecao,
compreenséo, acao e aprendizagem.

Para Mehr (2017), IA é a programacdo de computadores para realizar tarefas que
normalmente exigiriam inteligéncia humana. Isso inclui a capacidade de compreender e
monitorar informagdes visuais/espaciais e auditivas, raciocinar e fazer previsdes, interagir com
humanos e maquinas e aprender e melhorar continuamente.

Estas definicbes sugerem a existéncia de tecnologias que simulam a inteligéncia humana
para aprender e desenvolver capacidades para alcancar um objetivo especifico. O préximo

tépico explora algumas destas tecnologias e as capacidades envolvidas.

1.2. Astecnologias inteligentes e suas capacidades

Apesar de ndo haver consenso quanto ao conceito e definicdo de IA, os especialistas
geralmente reconhecem duas perspetivas amplas que ajudam a definir o quao inteligente a
IA pode ser. A primeira é conhecida por IA geral, também chamada de A forte (Jamie Berryhill
et al.,, 2019). Esta se refere a ideia de que a inteligéncia humana geral, a qual abrange
diferentes dominios e capacidades, pode ser igualada ou mesmo superada por maquinas
(quanto a possibilidade de superacéo, alguns especialistas a chamam de superinteligéncia
artificial). A segunda € a IA estreita, IA especifica ou mesmo IA fraca. E nesta perspetiva que
se enquadram as tecnologias artificialmente inteligentes atuais, as quais aproveitam o
desempenho excelente dos computadores em processar de forma réapida e consistente

grandes quantidades de dados, bem como a execucao de tarefas baseadas em regras légicas
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e explicitas. Contudo, a IA estreita também reflete os recursos atuais da maquina que
permitem que o0s computadores executem tarefas de maneira inteligente em &areas
especificas, mas ndo permitem que essas areas se unam para produzir uma inteligéncia mais
abrangente (IA geral). Este facto tem levado diferentes comunidades de investigadores a
apoiarem o desenvolvimento de varios subcampos de IA ao longo dos anos. Cada um destes
subcampos tem focado em um conjunto especifico de tarefas que geralmente estdo alinhadas
com diferentes habilidades humanas (Frank, Wang, Cebrian, & Rahwan, 2019).

Sistemas de IA inicialmente utilizavam uma abordagem baseada em regras (IF-THEN),
considerados sistemas de |A mais simples. Entretanto, alguns especialistas ndo consideram
este tipo de sistema como inteligente por ndo possuirem a capacidade de aprender, pois
apenas utilizam um conjunto de regras previamente programadas para alcancar um
determinado objetivo. A abordagem mais conhecida, que se tornou o modelo dominante, € o
“Aprendizado de Maquina” (Machine Learning). Este, um subconjunto da IA, constréi um
modelo matematico com base em dados de amostra, conhecido como dados de treinamento,
a fim de fazer previsGes ou tomar decisdes sem ser explicitamente programado para realizar
a tarefa (Zhang, 2020). De maneira semelhante, a OECD (2019b) o define como uma
abordagem em que as maquinas aprendem a fazer previsdes em novas situa¢cdes com base
em dados historicos, que consiste em um conjunto de técnicas que permitem que as maquinas
aprendam de maneira automatizada, sem instru¢des explicitas de um ser humano, contando
com padrd@es e inferéncias. As maquinas aprendem utilizando algumas abordagens, das quais
se destacam o aprendizado supervisionado, o aprendizado n&o supervisionado, o
aprendizado por reforco e o aprendizado profundo (deep learning) (Jamie Berryhill et al.,
2019).

O que diferencia cada tipo € que, no aprendizado supervisionado, o0 objetivo é gerar
previsdes sobre novos pontos de dados com base em observacfes anteriores, quando ha
informac0des suficientes sobre a estrutura e contetdo dos dados, e o problema, geralmente
de regressd@o ou classificacdo, é claramente identificado. Neste tipo de aprendizado ha
intervencdo humana no processo de selecao da variavel de saida. Ja no aprendizado ndo
supervisionado, algoritmos ajudam a determinar a estrutura subjacente que pode existir em
um conjunto de dados, observando as semelhancas entre os diferentes pontos de dados, com
objetivo de gerar novos insights sobre esses dados disponiveis, num processo sem a
necessidade de supervisdo humana para dizer a maquina o que procurar. O aprendizado por
refor¢o funciona quando o sistema conclui uma tarefa ao interagir com um ambiente, onde
nesta interacao é fornecido feedback pelo ambiente fazendo com que o sistema adapte seu
comportamento, aprendendo por meio da tentativa e erro e se ajustando automaticamente ao
longo do tempo. Por fim, o aprendizado profundo (deep learning) se distingue das demais

abordagens pelo facto de ser inspirado na biologia do cérebro humano, e, portanto,
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frequentemente é discutido em conjunto com “Redes Neurais Artificiais” (RNA). As RNA
tentam replicar, usando a matemaética, o funcionamento e comportamento de células nervosas
conectadas umas as outras por sinapses que transmitem informacfes enviando impulsos
elétricos para frente e para tras, no processo de excitacéo ou ativacao dos neurénios. Ha trés
componentes principais na projecao dos algoritmos de RNA: uma camada de entrada, outra
camada chamada de oculta, e outra camada que é de saida, onde cada uma das camadas é
composta por varios nos, os quais contém informagfes na forma de um namero. As conexdes
entre os nos de cada camada séo possiveis por meio de fun¢gdes mateméticas (Jamie Berryhill
et al., 2019).

Estas técnicas de IA podem ser empregadas na resolucdo de diversos problemas. De
entre eles, no setor publico, destacam-se aplicagcdes na visdo computacional (computer vision)
(Szeliski, 2011), no processamento de linguagem natural (natural language processing)
(Chowdhury, 2005), e no reconhecimento de fala (speech recognition) (Jelinek, 1997). A visdo
computacional se relaciona com a capacidade da IA de processar e sintetizar dados visuais a
partir de imagens e videos, enquanto que o processamento de linguagem natural (PLN) trata
da capacidade dos computadores de manipular e interpretar a linguagem humana para
realizar vérias tarefas, como a traducéo e analise de textos. O PLN € comumente combinado
com outras aplicacdes, como a visdo computacional, para, por exemplo, analisar texto de
documentos digitalizados ou textos incorporados em imagens ou videos. O reconhecimento
de fala possui forte ligagdo com o PLN, diferenciando-se por se concentrar na analise de audio
como entrada para reconhecer e interpretar a linguagem falada, podendo também ser usada
para gerar simulagéo da fala humana.

Dessas capacidades e combinagfes entre si, ou mesmo com outras, surgem solugdes
diversificadas objetivando resolver problemas decorrentes nas organizagbes publicas.
Algumas dessas solugbes sao apresentadas pela OECD (2019b) e abrangem, por exemplo,
0S assistentes virtuais, como bots de bate-papo ou bots de voz, representados por
personagens gerados por computador que simulam uma conversa para fornecer informagoes
de voz ou texto a um usuario, por meio da incorporacdao de PLN, controlo de dialogo,
conhecimento de dominio e uma aparéncia visual, podendo interagir por método texto-texto,
texto-voz, voz-texto ou voz-voz. Outro exemplo é a biometria, a qual permite interacdes mais
naturais entre humanos e maquinas, possibilitando a leitura de imagem, reconhecimento de
toque, fala e linguagem corporal.

As quatro inteligéncias necessarias para tarefas de servigo (Huang & Rust, 2018), citadas
no inicio do capitulo, quando relacionadas a IA, séo definidas como IA Mecénica, IA Analitica,
IA Intuitiva e IA Empética. A IA Mecéanica foi projetada para ter aprendizado limitado (devido
a natureza repetitiva da tarefa, sem muita variagdo) e capacidade adaptativa para manter a

consisténcia. Quanto a IA Analitica, considerada pela literatura como IA fraca, possui o
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Aprendizado de Maquina e analise de dados como principais aplicacdes analiticas, e torna-
se necessaria para a realizacdo de tarefas complexas, porém, sistematicas, consistentes e
previsiveis. Ja a IA Intuitiva € considerada como |IA forte por ser projetada para funcionar de
maneira mais semelhante a um humano. Este tipo de IA é construida para emular uma ampla
gama de cognicdo humana e aprender de forma semelhante a uma crianca, mas de maneira
mais rapida. Por fim, a IA Empatica descreve uma maquina que pode sentir ou pelo menos se
comportar como se tivesse sentimento.

Os mesmos autores, em um trabalho mais recente (Huang & Rust, 2021), concluiram que
a IA Mecénica é ideal para ser utilizada na padronizagdo de servi¢os, pois procura maximizar
a eficiéncia e minimizar a variabilidade. A juncdo da IA Analitica, a qual é utilizada para
explorar a diversidade e identificar padrbes significativos nos dados, com a IA Intuitiva,
projetada para maximizar a precisdo da tomada de decisao, é descrita pelos autores como IA
Pensante, e aconselhado o seu uso para a personalizagédo de servi¢cos. Por fim, a IA Sentida,
que utiliza a IA Empética, aprende e se adapta com a experiéncia, que é definida como dados
que sao especificos do contexto e do individuo. Este nivel de IA pode possuir todos os
recursos de IA Mecanica e IA Pensante, mas aplica esses recursos aos dados baseados na
experiéncia. A IA Sentida € ideal para a relagdo de servigco, definida como relacionamento
personalizado, e para a satisfacdo e retencao do cliente.

No préximo topico sdo apresentadas algumas aplicacdes, com base nas tecnologias

inteligentes, de algumas dessas técnicas, direcionadas ao setor publico.

1.3. Anteligéncia Artificial aplicada ao setor publico

A |A ja faz parte do cotidiano das pessoas com uma diversidade de aplicagcbes. Seja na
maneira como a Netflix ou o Spotify a utilizam para recomendar filmes/séries e musicas,
estimando a probabilidade dos interesses futuros de um usuario com base em seu histérico
de exibicdo e de usuarios semelhantes. Seja na utilizacdo de assistentes pessoais virtuais
como a Siri, da Apple, e a Alexa, da Amazon, que possibilitam, por meio do reconhecimento
de fala, realizar desde tarefas mais simples, como pesquisas de termos na Internet, a
integracbes com sistemas e dispositivos de automacao residencial. O setor privado esta
investindo e utilizando tecnologias de IA nos seus negdécios e ampliando cada vez mais os
seus servicos. Com isso, vem aproveitando as oportunidades e beneficios que estas
tecnologias tém gerado, como na propria Netflix, onde a IA objetiva manter a continua
visualizacdo pelo cliente e sua consequente fidelidade, o que significa um aumento no tempo
de exibicdo e uma diminuicdo no cancelamento de assinaturas (Yu, 2019). A IA também pode
desempenhar um papel central no apoio ao setor publico na sua luta perpétua para simplificar

processos ou aumentar a eficiéncia. A crescente procura por servigos que melhor atendam as
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expectativas em mudanca dos utilizadores quanto a capacidade de resposta e
personalizacdo, juntamente com maiores expectativas sobre o papel do governo na era digital,
exige um setor publico tecnologicamente maduro (OECD, 2019b).

No setor publico a IA pode ter um impacto positivo de varias maneiras diferentes, como
ajudar a projetar melhores politicas (OECD, 2019b) e tomar melhores decisdes, além de
melhorar a comunicacdo e o envolvimento com os cidadaos e residentes. Também pode
impactar no aumento da velocidade e da qualidade com que 0s bens e servi¢os publicos sdo
entregues aos cidaddos, na melhoria das operacdes internas de governos e organizagoes
publicas em geral, além de ajudar a mudar os esfor¢os dos funcionarios publicos de tarefas
rotineiras para trabalhos de alto valor (Jamie Berryhill et al., 2019). Assim como a pesquisa
de IA esta a encorajar académicos em campos relacionados, como filosofia e psicologia, a
examinar novamente como 0s humanos pensam, raciocinam e aprendem, tal investigagcédo
também fornece incentivos para académicos em administragdo publica examinarem
novamente como governamos, tomamos decisfes e prestamos servicos ao publico (Barth &
Arnold, 1999).

Para Filgueiras (2021), a aplicacdo da IA na administragdo publica envolve dois aspetos:
0 aumento da eficiéncia da maquina administrativa; e o processo de escolha realizado pelos
gestores publicos. Segundo o autor, a IA aumenta a eficiéncia ao expandir as capacidades da
administracdo publica na resolugéo de diferentes problemas, onde a aplicacdo pode ocorrer
com a constituicdo de agentes virtuais em diferentes dominios da politica, como, por exemplo,
saude, imigragdo, controlo de seguranca, veiculos autbnomos para transporte publico,
chatbots para servico publico, alterando, nessas situacdes, a relagdo custo-beneficio no setor
publico, aumentando a eficiéncia em diferentes setores. Ferramentas digitais especificam
solucdes tecnoldgicas a serem aplicadas para resolver problemas publicos e estdo sujeitas a
escolhas técnicas e politicas, que geralmente dependem de fatores que otimizam os
resultados para a administracdo publica. Para o autor, a IA deve ter como objetivo promover
a entrega mais rapida de servicos e implementacédo de politicas, custos mais baixos, precisédo
(resultados confiaveis), e novos recursos.

Existem vérias oportunidades para implementar e aplicar tecnologias de IA no setor
publico com grande potencial para aumentar sua eficiéncia, e seu uso minimizara o custo das
despesas publicas, identificando tendéncias de comportamento dos cidadaos e reutilizando
os ativos de dados disponiveis (Yfantis & Ntalianis, 2020). A IA pode ajudar a libertar a méo
de obra governamental por meio da sua implementacdo na automacao de tarefas repetitivas,
resultando em maior velocidade de transagdes na prestacéo de servicos governamentais e
também avaliando com preciséo os resultados das op¢des de politica. A IA tem um enorme
potencial em diferentes setores do governo, como educagao, infraestrutura fisica, transporte,

telecomunicacdes, seguranca e gestdo de dados, finangas, saude, pesquisa e
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desenvolvimento, formulagédo de politicas, sistema juridico e judiciario, etc. (Sharma et al.,
2020).

No entanto, os desafios relacionados ndo devem ser deixados de lado, pois podem inibir
a implementacéo e o uso de aplicacfes de IA (Wirtz et al., 2019). De acordo com estudos de
Yfantis & Ntalianis (2020), os desafios mais significativos da IA no setor publico sdo a adocdo
de tecnologia, seguranca, privacidade, quantidade/qualidade de dados, expertise e questbes
éticas. Wirtz, Weyerer, & Sturm (2020), classificam os desafios da IA publica em trés areas
principais: lei e regulamentacao de IA; sociedade de IA; e ética de IA.

Lei e regulamentacéo de IA tem foco no controlo, e alguns desafios incluem, por exemplo,
a governanca de sistemas de inteligéncia autobnomos, uma vez que decisdes automatizadas
baseadas em IA muitas vezes sao referidas como black box, podendo tomar acdes
imprevisiveis e causar danos aos humanos, o que leva a questbes de transparéncia e
responsabilidade para os sistemas de IA. O desafio da responsabilidade legal e da prestacéo
de contas levanta a questdo de quem deve ser legalmente responsavel pelas acbes e
decisbes dos algoritmos de IA ja que, devido a capacidade de autoaprendizagem destes
sistemas, os operadores e desenvolvedores humanos ndo podem prever todas as agles e
resultados. Outro desafio desta area estd em proteger o direito humano a privacidade e a
seguranca de dados individuais contra acesso externo ndo autorizado.

A 1A ja molda muitas &reas da vida diaria e, portanto, tem um forte impacto na sociedade
e na vida social cotidiana. Uma preocupacao crescente esta relacionada a transformacéo e
substituicdo da forca de trabalho e o consequente impacto sobre o desemprego. Em uma
andlise realizada por Frey & Osborne (2017), quanto ao potencial de substituicdo e automagéo
de 702 ocupac0es diferentes, cerca de 47% destas correm o risco de serem substituidas por
robés ou algoritmos nas préximas duas décadas. Questdes como estas citadas levam ao
desafio sobre a aceitacdo social e a confianca na IA, que pode diminuir no caso de individuos
encontrarem algum comportamento prejudicial por parte da IA, como discriminacdo, por
exemplo. Outro grande desafio para a sociedade € a interacdo humana com as maquinas, as
guais tornam-se cada vez mais realistas e parecidas com humanos, como no caso do Google
Duplex (Leviathan & Matias, 2018), ficando quase impossivel de distingui-los.

Desafios éticos sdao também amplamente discutidos na literatura. De entre alguns,
discute-se sobre a criacdo de regras de IA para humanos. A IA toma decisbes de forma
racional, sem possuir emoc¢des ou consciéncia, 0 que pode ser bom para atingir determinados
objetivos especificos, mas pode ter consequéncias indesejadas para os humanos envolvidos.
A prevencédo de preconceitos e injusticas que podem ser causados pelas a¢des de sistemas
de 1A é outro desafio ético. Se o conjunto de dados usado para treinar um algoritmo néo reflete
o mundo real com precisdo, a IA pode aprender falsas associa¢des ou preconceitos e utiliza-

los no processamento de novos dados. H4 também o desafio relacionado a dilemas morais,

12



que podem ocorrer em alguma situagdo em que um sistema de IA precise escolher entre duas

acOes possiveis que conflituam com os valores morais ou éticos. A compatibilidade da

maquina com o julgamento de valor humano, outro desafio ético, refere-se a saber se os

valores humanos podem ser implementados globalmente em sistemas de aprendizagem de

IA sem o risco de desenvolver um sistema de valores préprio ou divergente para governar seu

comportamento e possivelmente se tornar prejudicial aos humanos.

Segundo von Lucke & Etscheid (2020b), as tecnologias de IA podem ser usadas em cinco

campos de aplicacéo:

No front office, por exemplo, com a utilizagdo de chatbots ou assistentes pessoais
de voz no contato direto e personalizado entre cidadaos e governo.

No back office, que se caracteriza principalmente pelos processos de apoio ou
suporte, os quais desempenham um papel significativo na administracao publica,
gue muitas vezes demandam tempo e dispbem de nimero insuficiente de pessoas
para executa-los.

No apoio a decisdo, onde a decisdo efetivamente € feita da ponderacdo das
opcdes possiveis e da decisao final sobre uma alternativa, o governo tem decidido
com base em dados e factos, 0s quais tém se tornado cada vez mais importantes,
além de que o préprio processo de tomada de decisdo pode receber apoio de
sistemas técnicos, os quais apresentam sugestdes ao tomador de decisdo que
verifica e decide por aceitar, adaptar ou mesmo rejeitar.

Na automacao da decisdo, onde o processo de tomada de deciséo e as decisdes
vinculativas sao feitas de forma aut6bnoma, exclusivamente por um sistema
técnico, em que o resultado de diversas decisbes administrativas pode derivar
diretamente de textos juridicos relevantes, sendo necessério apenas verificar em
gue medida os requisitos definidos por lei sdo atendidos para que a consequéncia
direta possa ser derivada.

Em sistemas criticos com decis6es em tempo real, como em sistemas de controlo
de trafego baseados em IA e em rede que de forma inteligente oferece a
possibilidade de reagir a situagfes de trafego quase em tempo real, ou mesmo no
gerenciamento de desastres naturais ou ataques terroristas, nos quais uma
resposta rapida e oportuna ajuda a salvar vidas, os sistemas automatizados

oferecem economia de tempo e mais espac¢o de manobra.

Alguns problemas que o governo comumente enfrenta e que podem ser apropriados a

utilizacéo de 1A s&o apresentados no quadro 1.
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Quadro 1 - Tipos de problemas governamentais apropriados para aplicacfes de IA

Alocacao de e Suporte administrativo € necessario para acelerar a conclusédo da
recursos tarefa
e Os tempos de resposta a consulta sdo longos devido ao suporte
insuficiente
Grandes e O conjunto de dados é muito grande para os funcionarios
conjuntos de trabalharem com eficiéncia
dados e Conjuntos de dados internos e externos podem ser combinados

para aprimorar resultados e percecdes
e Os dados sao altamente estruturados com anos de historia

Escassez de e Perguntas béasicas podem ser respondidas, liberando tempo para

especialistas especialistas

e Questbes de nicho podem ser aprendidas para apoiar
especialistas em pesquisa

Cenario e A situacao é previsivel com base em dados historicos
previsivel e A previsdo ajudard com respostas urgentes
Processual e Atarefa é repetitiva por natureza

e As entradas/saidas tém resposta binaria

Dados e Os dados incluem informacgdes visuais/espaciais e

diversos auditivas/linguisticas

e Os dados qualitativos e quantitativos precisam ser resumidos
regularmente

Fonte: Mehr (2017)

Alguns exemplos praticos da utilizacdo de IA pelos governos e Administracdo Publica
demonstram as capacidades que os sistemas inteligentes apresentam na resolucdo de
problemas e na busca por eficiéncia e economia de recursos com melhor qualidade e
abrangéncia dos servigos a sociedade. Por exemplo, a Argentina implantou um sistema de 1A
totalmente funcional na area da justica e na administragéo publica para reduzir drasticamente
0 tempo de processamento de arquivos judiciais e erros humanos. A Finlandia langou trés
chatbots direcionados a empresarios estrangeiros para ajuda-los a se estabelecerem no pais
e comecarem um negoécio, no qual um deles auxilia na obtencédo de autorizacéo de residéncia,
outro aconselha sobre a constituicdo de uma empresa, e outro presta informacdes sobre os
impostos empresariais e laborais do pais (OECD, 2019b).

Ainda de acordo com a OECD (2019b), Portugal utilizara |A para maximizar o rastreio tele-

dermatolégico, com objetivo de auxiliar os médicos de clinica geral em unidades de cuidados
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primarios a diagnosticar lesdes cutaneas através de uma aplicacdo movel baseada na visédo
computacional, relatando aos dermatologistas, nos departamentos de dermatologia do
hospital, os casos suspeitos, onde uma plataforma de priorizacao de risco e apoio a decisao,
alimentada por IA, ajudard a priorizar os casos para andlises especializadas adicionais.
Paralelamente, Portugal esta implementando um projeto que visa contribuir para minimizar o
tempo de resposta dos servicos médicos de emergéncia, com modelos preditivos sendo
desenvolvidos para ajudar a antecipar a procura de servico, combinando dados historicos
existentes e dados sensiveis ao contexto de varias fontes, como o clima. Além disso, esta em
andamento um projeto de identificagdo e previsdo da procura por prontos-socorros
hospitalares, que tem como objetivo identificar, em tempo hébil, mudancas significativas nas
admissdes de pacientes em unidades de pronto atendimento, o que permitir4 efetivamente
reduzir o tempo de espera, otimizar recursos e reduzir custos. A Nova Zelandia tem
experimentado o Aprendizado de Maquina para identificar padrées de irregularidades de visto
e imigracdo, com o objetivo de informar o projeto de procedimentos operacionais justos e
eficazes.

Na Gréa-Bretanha, em 2010, varios hospitais utilizaram um sistema de vigilancia de
doencas baseado em tecnologia de Aprendizado de Maquina tendo resultados bem-
sucedidos, pois 0 sistema conseguiu reduzir a propagagdo de virus (Mitchell, Meredith,
Richardson, Greengross, & Smith, 2016). No mesmo ano, um departamento de policia da
Califérnia adotou a IA para encontrar areas onde ocorressem incidentes criminais, e 0
resultado da aplicacdo de IA contribuiu para uma reducdo dos crimes contra propriedade em
até 27% (Goldsmith & Crawford, 2014).

T&o importante quanto ampliar e melhorar os servicos do governo e da Administragéo
Publica, por meio da utilizagéo de técnicas de IA, € melhorar a maneira como se fiscaliza e se
controla a utilizacdo dos recursos financeiros publicos. O controlo das contas publicas é da
maior importancia num Estado democratico de direito para resguardar a existéncia e
manutengdo do préprio Estado e para garantir os direitos fundamentais dos cidadaos.
Portanto, exige-se um 6rgao que assegure a efetiva e regular gestao dos recursos em defesa
da sociedade. A competéncia para exercer a atividade de controlo externo na fiscalizacdo da
legalidade e regularidade das receitas e despesas publicas em Portugal cabe ao Tribunal de
Contas, o qual julga as contas que a lei manda submeter-lhe, aprecia a gestdo financeira
publica e efetiva as responsabilidades financeiras, de entre outras atribuices e competéncias
gue a lei Ihe confere, o que resulta no contributo para o desenvolvimento sustentavel das
financas publicas?. Logo, assim como a Administracdo Pulblica e outros 6rgdos estdo

utilizando técnicas de IA para aproveitar as vantagens que estes sistemas proporcionam, 0s

2 https://www.tcontas.pt/pt-pt/TribunalContas/Missao/Pages/Missao.aspx recuperado em 04 de maio
de 2021.
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Tribunais de Contas também estéo implantando sistemas com IA para auxiliar no exercicio do
controlo externo e da fiscalizacdo de maneira mais abrangente, eficiente e eficaz. O Tribunal
de Contas de Portugal vem adotando técnicas de IA em suas atividades e, portanto,
usufruindo das oportunidades e vantagens relacionadas ao uso destes sistemas, mas também
enfrentando os desafios que envolvem a sua implementacao e execucao.

Um exemplo da utilizagcéo de IA por Tribunais de Contas pode ser observado no artigo de
Silva (2016). Nele, o autor descreve os experimentos da utiliza¢éo de técnicas de IA em bases
de dados nao estruturados, realizados no Tribunal de Contas da Unido (TCU), no Brasil.
Segundo o autor, 0s servigos cognitivos podem ser utilizados para aprimorar 0s processos de
trabalho do TCU e da Administracdo Publica por ser inerente ao trabalho do tribunal e de
outros 6rgdos a necessidade de estruturar textos produzidos continuamente e que dependem
da classificacdo e extracdo das informacgfes contidas nas bases néo estruturadas. Tais
informagfes consultadas e produzidas pelo TCU, as quais sdo registradas em relatorios,
acordaos e outros documentos, exigem recursos sofisticados de interpretagdo para a
obtencdo da informacéo, ja que estdo dispersas em diversos documentos e de maneira ndo
estruturada, o que implica significativo esforgo por parte dos servidores (funcionarios) do
tribunal. Neste contexto, a utilizacdo de ferramentas e algoritmos baseados em modelos de
Aprendizado de Maquina séo estrategicamente essenciais, pois permitem o aprendizado de
maquina das caracteristicas mais complexas de conceitos presentes em diferentes
documentos.

J& Sousa (2015) apresenta a utilizacdo de redes neurais artificiais para a classificacdo de
padrées no auxilio aos 6rgaos de controlo em todas as etapas do processo de auditoria, onde
evidencia a aplicagdo em “avaliagao de riscos, identificagéo de fraudes e erros, avaliagéo de
continuidade, identificagdo de situacbes de demasiada exposicdo a riscos financeiros,
previsdo de faléncia, identificagdo de opinides modificadas e ndo modificadas de auditoria
sobre demonstracoées financeiras”. Para o autor, a informacéo e o conhecimento sao insumo
e produto da atividade de controlo externo, e, portanto, o tratamento dos dados € condicéo
indispenséavel para alavancar as atividades de controlo numa sociedade cada vez mais
conectada, e 0 uso de redes neurais artificiais como ferramenta de apoio pode revelar-se um
instrumento importante para aprimorar a efetividade e eficiéncia, e até a economicidade.

Em outro estudo, foram aplicadas técnicas de IA como suporte as atividades de auditoria
no combate a corrupgéo (Silva & Rocha, 2010), utilizando dados armazenados nos sistemas
do governo brasileiro, as quais geraram indicios de cartel em processos licitatérios, indicando
aos auditores em quais processos deveriam priorizar suas analises. No mesmo sentido,
Figueiredo & Cabral (2020) afirmaram em sua pesquisa que o uso de IA, mais especificamente
o Aprendizado de Maquina, se mostra eficaz no cruzamento de dados e informacdes,

permitindo, com isto, 0 combate & corrupgao.
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Capitulo Il = Tribunal de Contas de Portugal

2.1. O controlo das financas publicas

O objetivo maior de um Estado é o interesse publico, a busca pelo bem comum. A constante
evolucdo da sociedade acaba resultando, para o Estado, em processos de mudancga, que,
segundo Mozzicafreddo (2009), ocorrem a médio ou longo prazos devido as contingéncias
sociais, refletindo, contudo, na estrutura e forma como o Estado se organiza.

Com o advento do Estado Providéncia no século passado, o Estado alargou a sua
presengca no campo econOmico e passou a ampliar os servicos publicos oferecidos a
populagdo. Como prestador de servi¢os para o desenvolvimento e o bem-estar da sociedade,
o Estado necessita de recursos suficientes para executar as suas atividades, e é por meio das
receitas publicas que a Administracdo Publica gere esses recursos e presta 0S servigos.

O Estado, contudo, deve evitar o desperdicio ou a ma utilizacdo desses dinheiros
publicos, resultantes, na maior parte, da cobranca de impostos dos cidaddos que na pratica
0s priva de uma parte do seu patrimonio individual. Portanto, a gestao recorre a adocao de
critérios como eficacia, eficiéncia, da racionaliza¢éo global das politicas publicas por meio da
economia e observagao aos principios da concorréncia, transparéncia, publicidade e das leis
(Gameiro, da Costa, & Pimentel, 2020).

Com o proposito de se obter uma melhor Administragdo Publica, a gestdo dos bens
publicos é vista como uma parceria entre o Estado e a sociedade, em que ambos
compartilham de deveres e direitos procurando os mesmos objetivos (Xavier, 2006), dos quais
s6 é possivel com processos quase continuos de reformas na Administracdo Publica e
renegociagao das relagdes entre Estado, economia e sociedade (Pitschas, 2003).

Os dinheiros publicos disponiveis aos gestores devem ser aplicados obedecendo a
principios basilares, como o da eficicia e da eficiéncia, na tentativa de potencializar os
beneficios e os resultados positivos (Gameiro et al., 2020). Segundo Tavares (1996a), toda
atividade de gestdo ou administracao exige, para a sua eficacia e eficiéncia, um adequado
sistema de controlo.

O poder de fiscalizacdo sobre a Administracdo Publica, nos Estados democraticos de
direito, é atribuido ao legislativo, o qual procurara evitar que a Administracdo exceda seus
limites de atuacdo, por abuso de poder ou desviando-se da finalidade publica (Marcelino,
Wassally, & Silva, 2009). Uma das questdes centrais do controlo exercido sobre a
Administrac@o Publica reside no facto de o patriménio publico pertencer a sociedade e ndo a
Administracdo ou ao gestor, os quais respondem pela sua gestéo.

Contudo, ao longo da histéria, e em consonancia as constantes reformas, emerge a

necessidade regular de um 6rgdo de controlo financeiro, externo e independente, que
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assegure o cumprimento da ordem administrativa, dos programas e projetos de governo
estabelecidos nos orcamentos publicos, a verificar a adequada e correta utilizacdo dos
recursos publicos, de maneira a evitar os desperdicios dos dinheiros e valores publicos
consequentes de uma ma gestao, pondo o interesse publico acima de qualquer outro (Martins
& Tavares, 2011).

Com o crescente aumento da maquina publica e da escassez de recursos, principalmente
financeiros, e de uma visdo distorcida de que o setor privado seria mais eficiente e eficaz,
somada a crescente procura e exigéncia dos cidadados por servicos de maior qualidade, a
partir da década de 1980, por meio das reformas, os Estados introduziram altera¢cdes em suas
estruturas. Estas alteracdes resultaram na descentralizagdo e desconcentracdo de 6rgaos,
além de transferir a execucdo de alguns dos seus servicos para o setor privado, num
movimento que seria conhecido como New Public Management (Hood, 1991). Com isso, 0
Estado passou a transferir grandes quantidades de recursos financeiros a entidades, agéncias
e organizagfes sociais que se multiplicaram em nimero, como também os atores envolvidos,
gerando uma maior complexidade e acarretando na exigéncia crescente de um maior rigor e
novas formas de execucdo na sua funcéo de controlo, principalmente do controlo financeiro
dos dinheiros publicos, e da consequente responsabilizagdo pela sua méa utilizagdo ou
conduta inadequada.

A funcéo de controlo desempenha um importante papel nas relagdes entre o Estado e a
sociedade e contribui para a garantia do regime democrético. A Declaracéo dos Direitos do
Homem e do Cidad&o, de 1789, apresentada na Franca, trazia em seus artigos 15° e 16° o
preceito do direito de controlo por parte da sociedade. Tal documento dispbe, respetivamente,
que “a sociedade tem o direito de pedir contas a todo o agente publico pela sua administragao”
e que “qualquer sociedade em que ndo esteja assegurada a garantia dos direitos, nem
estabelecida a separacéo dos poderes, ndo tem Constituicdo” (Francaise, 1789). Portanto, o
controlo assume uma natureza de fiscalizagdo e correcdo sobre a fungdo administrativa, em
gue os poderes devem ser exercidos conforme os termos definidos na Constituicdo e demais
instrumentos legais. Deste modo, a conformidade da atuacdo administrativa € assegurada
pelo controlo dos principios determinados pelo ordenamento juridico posto a disposi¢cdo dos
orgdos encarregados da funcdo administrativa (Lopes, 2017). A funcao de controlo, para além
de ser indispensavel num Estado limitado (onde ha subordinacdo dos seus 6rgdos a
Constituicdo e as leis) e racional (que objetiva a obtencdo do maximo beneficio social com o
minimo custo), devera ser apta a assegurar a prestacao de contas, que é central num Estado
democratico e republicano (da Costa, 2012).

Pelo facto de a Administracdo Publica estar subordinada aos instrumentos legais, 0s
principios que regulam a atividade administrativa estabelecidos no direito administrativo visam

assegurar a predominancia dos interesses coletivos no desempenho da atuacéo do Estado,
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sem prejuizo das prerrogativas dos administrados, orientando para se atingir uma linha de
limite ou equilibrio entre as necessidades de intervencao do poder publico e as garantias dos
cidadaos.

A funcao do controlo, num sentido amplo, é realizada sobre toda a atividade do Estado e
da Administracdo Publica, em todas as esferas e niveis, tendo como executores diversos
orgaos, os quais formam conjuntamente um sistema nacional de controlo. O controlo esti
relacionado com a procura de um melhor desempenho (visdo positiva da funcdo), mas
também — e talvez mais visivel —, conforme exposto por Barros Junior (1978), com uma
intencao de vigilancia / fiscalizag&o (viséo negativa da fungéo tendo foco nas irregularidades)
exercida sobre as atividades dos 6rgédos da administragdo no sentido de lhes assegurar a
legitimidade (averiguar se os atos administrativos se praticam segundo o Direito e nos limites
por ele tracados) e o mérito (indaga do acerto da acdo, segundo critérios de conveniéncia e
oportunidade, ou de boa técnica de administragéo).

Em relagdo ao sistema nacional de controlo, Tavares (1996b) define-o como uma
articulacédo unida e coerente de todos os elementos que o comp&em, considerando diversas
finalidades ou interesses, ndo obstante a natureza e as funcdes especificas de cada
componente do sistema. S80 assim, parte desse sistema, 0s varios 6rgaos de controlo em
determinado dominio, nomeadamente o da atividade financeira publica. A constituicdo do
sistema dependerda de uma exigéncia, no sentido de satisfazer uma necessidade, com
beneficios ao nivel do universo a controlar, da harmonizacdo de metodologias e de
procedimentos e da maior racionalidade do controlo, com a consequente redu¢do dos custos.

Especificamente ao controlo financeiro publico, vale citar a Carta Constitucional da
Inglaterra (“Magna Carta 1215,” n.d.) como precursora que, no ano de 1215, contemplou em
seu texto o principio do “no taxation without representation” (Dorn, 2013), o qual vinculava a
cobranca de tributos a existéncia de uma lei elaborada por representantes do povo. Desde
entdo, sobressaiu-se a fungéo legislativa, e mais tarde, a fungéo do poder financeiro ganha a
conotacao de controlo do uso e destino dos dinheiros publicos utilizados pelo detentor desse
poder, emergindo assim a funcdo do controlo financeiro dos atos praticados pelo governo.
Posteriormente, seguindo um curso evolutivo, o controlo financeiro adquire uma conotagéo
investigadora, funcionando como vigilante dos atos praticados pelo Poder Executivo
(Zanandrea, 2016).

Importa salientar que, segundo Sousa Franco (1987), utiliza-se a expressao financas
publicas para designar a atividade econémica de um ente publico tendente a afetar bens a
satisfacdo das necessidades que lhe estdo confiadas. A Administragdo Publica desenvolve as
suas atividades com base num conjunto normativo legal, visando atender as necessidades
coletivas de interesse publico. Para a prossecucao dessas atividades, os gestores publicos

contam com o Orcamento do Estado que da a base legal a execucdo das atividades
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financeiras. Segundo Sousa (1998), a preparacao, a execucado e o controlo da gestéo interna
financeira puablica, competem a Administracdo Publica, ao Governo em geral e especialmente
ao Ministério das Financas (MF), através da Autoridade Tributaria, da Direcdo-Geral do
Orcamento e da Inspecdo-Geral de Financas. A administracdo financeira do Estado é
constituida por um aglomerado de servicos e de 6rgaos para auxiliar o governo na preparacao
e execucao da politica financeira e global do Estado, em particular nos dominios orcamental,
monetério e crediticio (Lopes, 2017).

O controlo financeiro desenvolve-se, assim, em paralelo a atividade financeira,
procurando garantir que esta corresponda com o interesse publico, respeitando regras e
critérios a que esta sujeita por lei e os objetivos que Ihe sdo politicamente fixados. Quanto
mais complexa a organizagdo social, mais diversificados e complexos sdo os mecanismos de
controlo financeiro, em razdo da propria complexidade e de diversificagdo da atividade
controlada cujo nivel de qualidade e de organizacao tém de se elevar (Sousa Franco, 1995).

Infere-se, pois, que o controlo, como parte indispensavel de um sistema regulatério, além
de contribuir para uma adequada gestéo financeira dos dinheiros publicos, também é um
instrumento que resultara na responsabilizacdo dos gestores que os gerem. E também
necessario instituir mecanismos que visem garantir a obediéncia pela ordem juridica e que
salvaguardem os direitos e interesses definidos, sendo importante ressalvar que o controlo
financeiro serve para verificar se esses atos estdo devidamente aplicados para proporcionar
o uso adequado dos dinheiros publicos sempre em beneficio dos interesses publicos
(Tavares, 1996a)

Segundo Moreno (1997), o sistema nacional de controlo financeiro, no que tange a toda
a sua estrutura organizativa e funcional, esta assente em duas realidades distintas: o controlo
interno e o controlo externo. O primeiro é visto como uma resposta técnica as exigéncias da
gestao publica moderna e o segundo como resposta do Estado democratico aos seus
cidaddos contribuintes. No contexto do controlo interno, Margal & Marques (2011)
consideram-no uma forma de organizacdo que pressupde a existéncia de um plano e de
sistemas coordenados destinados a prevenir a ocorréncia de erros e irregularidades ou
minimizar as suas consequéncias, e maximizar o desempenho da entidade em que se insere.
A finalidade do controlo interno, segundo Tavares (1996b), é proporcionar a confianca, a
plenitude e a integridade da informacéo fornecida, a consonancia com as politicas, planos,
procedimentos, leis e regulamentos, bem como a prevencdo e a protecdo dos ativos,
aplicacdo economica e a utilidade devida dos recursos e a execucdo dos propdsitos
direcionados as operacfes ou programas. Em Portugal, o Decreto-Lei n°® 166/98, de 25 de
junho, instituiu o sistema nacional de controlo interno da administracdo financeira do Estado
(SCI), visando, no ambito da Administracdo Publica, o exercicio coerente e articulado do

controlo.
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Quanto ao controlo financeiro externo, este pode ser classificado como controlo social,
controlo politico ou controlo jurisdicional. O controlo feito pela comunicacdo social e pela
opinido publica, por via informal, é expressdo do controlo social exercido pela propria
coletividade, através das suas préprias instituicbes e grupos, sobre a atividade da
Administracdo e sobre os bens comuns, traduzindo na pratica a ideia fundamental da
democracia através do poder do povo em relacdo a limitacdo de poderes e a exigéncia de
responsabilidades sobre a gestao da coisa publica. O controlo politico é exercido através da
acao da Assembleia Representativa do povo, em Portugal, pela Assembleia da Republica,
Assembleias Legislativas Regionais e Assembleias Municipais e de Freguesia. J4 o controlo
jurisdicional é exercido pelos Tribunais, que se organizam das mais diversas formas e com as
mais diversificadas competéncias (Gameiro, 2004).

Contudo, este ultimo tipo de controlo pode apresentar natureza nao jurisdicional em
alguns paises. De todo modo, o controlo financeiro externo em qualquer Estado democrético
é exercido pelas Instituicbes Superiores de Controlo (ISC), as quais estao inseridas, segundo
Tavares (1998), em trés sistemas distintos possiveis: de Tribunal de Contas; de Auditor-Geral;
ou sistema misto entre ambos.

A caracterizacdo destes sistemas é abordada no tépico seguinte, o qual explora mais a

fundo o funcionamento da ISC portuguesa: o Tribunal de Contas de Portugal.

2.2. Caracterizagao e organizacdo do Tribunal de Contas portugués

As Instituicbes Superiores de Controlo (ISC) compete o controlo financeiro externo, o qual é
exercido de maneira independente e com a garantia de um elevado grau de rigor técnico e
objetividade perante os cidaddos (Costa, 2012). O papel destas instituicbes € assegurar a
existéncia de uma democracia financeira efetiva na utilizacdo dos recursos publicos e na
gestao do patrimoénio do Estado (Serra, 2015), supervisionando a administracao das contas
publicas e contribuindo para o aumento da transparéncia e responsividade no processo de
execucdo do orcamento publico (Willeman, 2016). Desta forma, para assegurar a sua
credibilidade técnica e institucional, é crucial que estas instituicbes possuem independéncia
funcional, a qual deve ser vista como um principio estrutural de funcionamento que permita
gue a funcéo fiscalizadora seja exercida com objetividade e imparcialidade (Vives, 2003).

No ano de 1953, representantes de ISC de 34 paises (entre eles, Portugal) fundaram a
International Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI), uma organizacéo
autbnoma, independente, profissional e apolitica, de carater permanente, com intuito de
promover o intercambio de ideias, conhecimentos e experiéncias entre as ISC dos paises
membros em matéria do controlo financeiro da Administragdo (INTOSAI, n.d.), servindo,

assim, de base para definicdo de padrdes de auditoria de alta qualidade para o setor publico.
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Atendendo a estrutura e as competéncias das ISC existentes nos diversos Estados, pode-
se identificar, quanto a estas instituicdes, trés grandes modelos de controlo financeiro externo
(da Costa, 2012), conforme os sistemas citados.

Um deles é o modelo de Tribunal de Contas, também conhecido pela doutrina como
modelo jurisdicional ou napolednico (com referéncia a Cour de Comptes criada em 1807 por
Napoledo (Serra, 2015)). E um 6rgéo de natureza colegial que exerce a funcéo de fiscalizac&o
e auditoria e possui como caracteristica atribuida o poder jurisdicional de julgamento sobre a
gestao financeira da coisa publica (Tavares, 1998), além de punir e emitir determinacdes de
carater compulsorio aos controlados (Marcelino et al., 2009). Tendem a privilegiar, em alguns
casos, o controlo da legalidade e da responsabilidade financeira.

Outro modelo é o de Auditor-Geral, ou anglo-saxénico. Caracteriza-se por ser um 6rgéo
singular com fungdes exclusivas de auditoria e, portanto, desprovido de poderes jurisdicionais,
tendendo a privilegiar o controlo da boa gestdo financeira, apontando as deficiéncias
verificadas em determinada acdo de inspec¢éo ou auditoria, e formulando as recomendacdes
de melhoria da regularidade ou da correcdo operacional no futuro (Simdes, 2017), tendo,
portanto, um controlo de carater opinativo ou consultivo.

Por fim, h4 Estados que instituiram sua ISC com natureza mista, combinando
caracteristicas dos sistemas de Tribunal de Contas e de Auditor-Geral, como é o caso da
Alemanha, da Holanda e até mesmo o Tribunal de Contas Europeu (da Costa, 2012).

Portugal adotou o modelo de Tribunal de Contas para exercer a fiscalizagéo e controlo
das financgas publicas. Historicamente a importancia desta fungéo de controlo remonta ao final
do século XllI, sob o reinado de D. Dinis, com a cria¢cdo da Casa dos Contos, que tinha como
funcéo a ordenacdo e fiscalizacdo da atividade financeira do Estado. Em 1761 a Casa dos
Contos foi extinta dando lugar ao Erario Régio, no qual foi centralizado o controlo das receitas
e das despesas do Estado. J4 em 1832 é criado, substituindo o Erério Régio, o Tribunal do
Tesouro Publico que traz a obrigacdo da publicacdo das contas da receita e despesa do
Estado, até entdo tratadas como sigilo. Este tribunal daria lugar, em 1844, ao Conselho Fiscal
de Contas, que trouxe como principal inovacao a “separacéo das atribuicbes de administrar,
arrecadar e contabilizar os impostos e rendimentos publicos face ao exame, verificacdo e
julgamento das contas dos exatores” (Franco, Paixao, & Filomena, 1992).

Surge, em 1849, o Tribunal de Contas portugués, que em 1852 passa a consagrar
constitucionalmente como jurisdi¢céo de contas especializada, autbnoma e suprema. O tribunal
viria a ser objeto de reformas, com a primeira em 1859, consolidando a sua independéncia, e
outras nos anos de 1868, 1878 e 1886 (Moreira, 1985). Em 1898 houve uma ampliacdo nas
atribuicdes e competéncias do tribunal, no qual passou-se a ser sujeito a visto todos o0s
despachos de nomeacdao, colocacao, transferéncia e comissao retribuida (Franco et al., 1992).

Porém, o Tribunal de Contas viria a ser extinto no ano de 1911, com a implantacdo da
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republica, e em seu lugar surgiria o Conselho Superior da Administracéo Financeira do Estado
(CSAFE), que durou até 1919 quando foi substituido pelo Conselho Superior das Financas.
Em 1926, na sequéncia da instauracao da ditadura militar, 0 Conselho Superior de Financas
foi extinto, dando lugar novamente ao Tribunal de Contas, recriado em 1930, através do
Decreto n.° 18962, de 25 de outubro, e passando por uma reorganizacdo em 1933.

De acordo com Sousa Franco (1995), a Constituicdo de 1976 integrou o Tribunal de
Contas portugués no ambito dos tribunais, definiu a sua competéncia e fixou um prazo para a
adaptacao da legislacéo vigente ao texto situacional. O Tribunal de Contas (TC) encontra-se,
desde entdo, qualificado como um 6rgdo de soberania com a caracteristica impar de controlar,
de maneira externa e independente, a atividade financeira do Estado, nos campos das
receitas, das despesas e do patrimoénio publico (Gameiro et al., 2020). De acordo com a
Constituicdo portuguesa, o TC € um 6rgao de soberania (artigo 110°, n° 1) e, por integrar a
categoria dos tribunais (artigo 209°), a ele se aplicam os principios gerais constitucionalmente
estabelecidos para os tribunais, dos quais se destacam: o direito a coadjuvacao de outras
autoridades (artigo 202°); o principio da independéncia e da exclusiva sujeicéo a lei (artigo
203°); principios da fundamentacéo, da obrigatoriedade e da prevaléncia das decisdes (artigo
205°); e o principio da publicidade (artigo 206°).

Em 1997 é promulgada a Lei de Organizacéo e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC)
(lei 98/97, de 26 de agosto) que veio reformular o quadro juridico fundamental do tribunal (TC,
2020). Esta lei reforgou, claramente, o quadro de competéncias constitucionalmente definido,
com o objetivo dltimo de concretizar um sistema de controlo externo que efetivamente
correspondesse a necessidade de um controlo dos dinheiros e valores publicos que assegure
ou garanta a legalidade, a regularidade e a boa gestdo dos mesmos. Este quadro de
competéncias foi sendo aprofundado ao longo do tempo através de alteragées a LOPTC.

A missdo do TC de Portugal é, nos termos da Constituicéo e da lei, fiscalizar a legalidade
e regularidade das receitas e das despesas publicas, julgar as contas que a lei manda
submeter-lhe, dar parecer sobre a Conta Geral do Estado e sobre as contas das regifes
autébnomas, apreciar a gestao financeira publica, efetivar as responsabilidades financeiras e
exercer as demais competéncias que lhe forem atribuidas pela lei (Artigo 214° da Constituicao;
Artigo 1° da LOPTC). Sempre que estejam em causa dinheiros publicos, a lei pretendeu nada
deixar de fora do controlo externo exercido pelo TC (Moreno, 1998), alcancando esse escopo
por meio das func¢des fiscalizadora, consultiva e jurisdicional, que estao previstas nos artigos
5.°e 6.°da LOPTC.

O artigo 2° da LOPTC elenca as entidades que estéo sujeitas a jurisdicdo e aos poderes
de controlo financeiro do TC. Sao elas “o Estado e seus servigos; as regides autbnomas e
Sseus servigos; as autarquias locais, suas associacdes ou federacdes e seus servicos, bem

como as areas metropolitanas; os institutos publicos; as instituices de seguranga social; as
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associacdes publicas, associacdes de entidades publicas ou associacbes de entidades
publicas e privadas que sejam financiadas maioritariamente por entidades publicas ou sujeitas
ao seu controlo de gestdo; as empresas publicas, incluindo as entidades publicas
empresariais; as empresas municipais, intermunicipais e regionais; as empresas
concessionarias da gestdo de empresas publicas, de sociedades de capitais publicos ou de
sociedades de economia mista controladas, as empresas concessionarias ou gestoras de
servicos publicos e as empresas concessionarias de obras publicas; as fundacdes de direito
privado que recebam anualmente, com carater de regularidade, fundos provenientes do
Orcamento do Estado ou das autarquias locais, relativamente a utilizagdo desses fundos; as
entidades de qualquer natureza que tenham participacdo de capitais publicos ou sejam
beneficiarias, a qualquer titulo, de dinheiros ou outros valores publicos, na medida necessaria
a fiscalizacdo da legalidade, regularidade e correcdo econémica e financeira da aplica¢éo dos
mesmos dinheiros e valores publicos”. O exercicio de controlo financeiro pode se dar de forma
prévia, concomitante ou sucessiva.

A fiscalizacao prévia, preventiva ou a priori, € realizada no momento posterior a préatica
do ato/celebragéo do contrato sobre o que legalmente incide, antecedendo, contudo, o inicio
da producao dos efeitos respetivos, especificamente, dos efeitos financeiros (Tavares, 1998).
A competéncia quanto a esta fiscalizacdo é exercida mediante a concesséo ou a recusa do
visto nos atos juridicos a ela sujeitos ou atraves de declaracdo de conformidade.

A fiscalizacdo concomitante se traduz na realizagdo de auditorias de fiscalizagdo aos
procedimentos e atos administrativos que impliguem despesas de pessoal, aos contratos ndo
sujeitos a fiscalizagdo prévia e aos contratos com concessdo do visto com recomendacdes
(da Costa, 2012), ou seja, € a fiscalizacdo exercida durante a execucdo de atos ou contratos
ou durante a sua geréncia (Serra, 2015).

A fiscalizac&o sucessiva, ou a posteriori, se materializa na verificacdo interna e externa
de contas, designada por auditoria de contas, desenvolvida com objetivo de apurar a boa
gestéao financeira, por meio da apreciagéo de fidedignidade e integridade das demonstragdes
financeiras e da situacao financeira e patrimonial da entidade a que respeitam (Moreno, 1998).
Tavares (1998) descreve a fiscalizagdo sucessiva como aquela que é “exercida em momento
posterior ao do desenvolvimento da atividade financeira (controlada) (...) podendo conduzir
ao julgamento da responsabilidade financeira”. Em conformidade com a LOPTC (artigo 50°,
n° 1), a fiscalizag&o sucessiva em Portugal, exercida pelo TC, verifica as contas das entidades,
avalia os respetivos sistemas de controlo interno, aprecia a legalidade, economia, eficiéncia
e eficicia da sua gestéo financeira e assegura a fiscaliza¢cdo da comparticipa¢éo nacional nos
recursos proprios comunitarios e da aplicacao dos recursos financeiros provenientes da Uniao

Europeia.
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Outra competéncia atribuida ao TC esta relacionada a apuracdo da responsabilidade
financeira, que é efetivada em processos tipicamente jurisdicionais. A responsabilidade pode
ser em forma reintegratéria, que se efetiva por meio de instauracdo de processos de
julgamento de contas, e abrange alcances e atos de desvio de dinheiro ou outros valores,
pagamentos indevidos e infracdes resultantes de obrigacdo de indenizar, além da néo
arrecadacao de receitas quando ha dolo ou culpa grave (artigos 59° e 60° da LOPTC). Nestes
casos, 0s responsaveis sao condenados a repor aos cofres do Estado as importancias
abrangidas pela infracdo. Contudo, a responsabilidade financeira pode ter natureza
sancionatéria ou punitiva, efetivada mediante a instauracdo de processos de julgamento de
responsabilidade financeira, verificada nos casos em que ocorrem infragcdes financeiras
tipificadas na lei (artigos 65° e 66° da LOPTC). Esta responsabilidade se traduz na aplicacéo
de multas de natureza nao criminal. Note-se, porém, que a efetivacao da responsabilidade
financeira, em qualquer das suas formas, néo prejudica a efetivacdo da responsabilidade
criminal e disciplinar a que igualmente haja lugar.

Para exercer suas atividades e cumprir com sua missédo, o TC utiliza uma estrutura
organizada em trés secc¢des em sua sede e outras duas secgdes de competéncia geneérica,
localizadas uma em cada regido autonoma. Na sede ha o presidente e dezasseis juizes, e em
cada secgdo regional, um juiz, além de disporem dos servigos de apoio, 0 qual teve seu
estatuto aprovado pelo Decreto-Lei n® 440/99, e que consta expressamente no texto da

LOPTC como indispenséaveis ao desempenho das fun¢des do TC (artigo 14°, n° 2).

Figura 1 - Organograma do TC e servigos de apoio
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Assim, conforme a LOPTC, as finalidades das sec¢des especializadas sao as seguintes
(Gameiro, 2021):

» 12 seccdo, exerce suas funcbes e atividades sobre as competéncias de
fiscalizacdo prévia, e de fiscalizacdo concomitante de atos e contratos,
podendo aplicar multas e relevar a responsabilidade financeira;

« 22 seccdo, exerce poderes de fiscalizacdo sucessiva e de fiscalizacédo
concomitante da atividade financeira, podendo ainda, nos casos previstos na
lei, aplicar multas e relevar a responsabilidade financeira,;

+ 32 seccdo, exerce a funcdo jurisdicional, procedendo ao julgamento dos
processos de efetivacdo de responsabilidades financeiras e de multa, a
requerimento das entidades competentes.

Os servigos de apoio técnico e administrativo séo constituidos pelo gabinete do presidente
e pela direcéo-geral, incluindo os servigos de apoio das seccdes regionais (artigo 30°, n° 1 da
LOPTC). A direcdo-geral esta estruturada em duas grandes areas: a de apoio técnico-
operativo, que executa fungbes de natureza operativa na dependéncia funcional direta dos
juizes conselheiros, e que encontra-se organizado em: nove departamentos de auditoria, 0s
quais déo suporte as atividades da 22 seccdo; um departamento de verificacdo interna de
contas; outro departamento de controlo prévio e concomitante, que presta apoio as atividades
da 12 seccdo; e por fim o departamento de consultoria e planeamento, onde esta integrado o
centro de estudos e metodologias de auditoria e controlo. A outra area da diregdo-geral € a
de apoio instrumental, a qual conta com os departamentos de gestéo financeira e patrimonial;
de gestdo e formacdo de pessoal; de sistemas e tecnologias de informagéo; de arquivo,
documentacéo e informacgéo; das relacdes externas; da secretaria do tribunal; e do nucleo de

apoio ao ministério publico (TC, 2020).
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Capitulo Il - A Inteligéncia Artificial no Tribunal de Contas de Portugal

A adocdo do governo eletronico (e-government) tem contribuido para o avanco da
transformacédo digital dos 6rgaos do setor publico nos mais diversos setores. O governo
eletronico é referido ao uso estratégico e coordenado das tecnologias de informacao e
comunicacdo (TIC) na administracdo publica e nos centros de decisdo politica (Von
Haldenwang, 2004). A utilizacdo de modernas TIC no contexto da administracdo publica
eletronica permite uma transformacéo substancial e um aumento da eficiéncia e eficacia da
prestacdo de servigos publicos, e, por isso, varios stakeholders e grupos de interesse da
administracdo publica (cidaddos, empresas, organiza¢des sem fins lucrativos, etc.) exigem
uma administracdo mais produtiva, flexivel e transparente e um aumento da proporcao dos
servigos prestados online (Wirtz & Daiser, 2018).

Com o advento de novos modelos de gestdo publica e da transformacao digital, os
Estados contemporaneos precisam de ISC que estejam aptas a responder aos novos desafios
e problemas, e isto requer um novo paradigma de controlo financeiro (da Costa, 2012). E,
portanto, natural que o TC procure maneiras de acompanhar os avangos tecnolégicos em
suas atividades de controlo, as quais contribuem para o combate a fraude e a corrupcao, atos
ilegais que ameacam o crescimento do Estado e da economia devido a diminuicdo de
dinheiros publicos destinados as diversas politicas como de educagéo, saude e transporte,
trazendo com isto prejuizos a toda a sociedade (L. R. Schneider, 2021).

Os cidadaos tem direto em saber sobre o desempenho de seus governantes, 0s quais
sdo obrigados a prestarem contas das suas acdes, explicitando as politicas e objetivos
adotados, além da forma como os recursos publicos foram empregados e os resultados
alcancados (Rocha, 2007). Ainda em fase de prototipo, o TC portugués vem utilizando
tecnologias que abarcam o conceito de IA para analisar alguns pontos relacionados a
prestacéo de contas das entidades relacionadas no artigo 51° da LOPTC. Este tipo de controlo
é realizado a posteriori e, portanto, suas atividades sdo de competéncia da 22 seccao do TC.

Contudo, qualquer projeto que utilize sistemas com IA necessita de dados de qualidade
como pré-condicdo chave. A importancia dos dados de qualidade, ou falta deles, é
comumente levantada por especialistas como um fator importante que contribui para o
sucesso ou fracasso de uma iniciativa de IA (Jamie Berryhill et al., 2019). Alguns até afirmam
gue a maioria dos governos simplesmente ndo esta pronta para a IA e deve se concentrar
primeiro em colocar seus dados em ordem (T. K. Schneider, 2019).

A questdo que surge € “como que o Tribunal de Contas de Portugal utiliza a IA para
controlar e fiscalizar o uso de recursos financeiros publicos?”. Esta pesquisa procura
compreender em que fase de desenvolvimento e implementagédo dos sistemas de IA o TC

esta e 0 que ja € possivel concluir da utilizacdo de IA em suas atividades de controlo e
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fiscalizacdo. Nos préximos tépicos € apresentada a metodologia de investigacdo utilizada e

os resultados obtidos.

3.1. Metodologia

Devido as caracteristicas do objeto de estudo proposto, da instituicdo estudada e dos
profissionais envolvidos no estudo, além dos objetivos pretendidos com este trabalho, optou-
se por utilizar uma metodologia de pesquisa de cariz qualitativa que permitisse alcancar um
entendimento mais profundo do objeto de estudo sem focar em medi¢cBes e andlises
estatisticas (Vilelas, 2009). A metodologia qualitativa permite “relacionar ideias e descobrir
significados nas ac¢fes individuais e nas intera¢cdes sociais a partir da perspetiva dos atores
intervenientes no processo” (Coutinho, 2011).

A pesquisa qualitativa estuda as coisas em seu ambiente natural para compreender ou
interpretar os fendmenos e seu significado (Given, 2008). Ela é um termo que inclui uma série
de técnicas interpretativas que procuram descrever, decodificar e traduzir um fenbmeno do
mundo social (Van Maanen, 1979). Portanto, os investigadores que utilizam este tipo de
metodologia tendem a recolher dados onde os participantes experimentam o problema que

esta sendo estudado (Creswell, 2007).

3.1.1. Método de abordagem

Para a realizag&o deste trabalho optou-se pela utilizagdo do método de “estudo de caso”, mas
utilizado como estratégia de pesquisa, na visdo e definicdo de Yin (2001), que envolve o
planeamento, a analise e a exposicao de ideais ao invés do foco mais tradicional da recolha
de dados ou do trabalho de campo. Como estratégia de pesquisa, o estudo de caso pode ser
utiizado em muitas situacbes, como em politica, pesquisa em administracdo publica, em
sociologia, em estudos organizacionais e gerenciais, de entre outras. Segundo Yin (2001),
“‘em geral, os estudos de caso representam a estratégia preferida quando se colocam
questdes do tipo ‘como’ e ‘por que’, quando o pesquisador tem pouco controlo sobre os
eventos e quando o foco se encontra em fendmenos contemporaneos inseridos em algum
contexto da vida real”, o que caracteriza e corrobora para o objetivo deste trabalho.

Portanto, o estudo de caso pode ser definido como “(...) uma estratégia de pesquisa cujas
caracteristicas incluem foco nas inter-relacées que constituem o contexto de uma entidade
especifica, (...) analise da relagao entre os fatores contextuais e a entidade que esta a ser
estudada, e o propasito explicito de usé-los (...) para gerar teoria e/ou contribuir para a teoria

existente” (Mills, Eurepos, & Wiebe, 2010, como citado em dos Reis, 2019). Com isto, o estudo
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de caso é util para investigar novos conceitos, bem como para verificar como sédo aplicados e

utilizados na pratica elementos de uma teoria (Yin, 2009).

3.1.2. Técnica derecolha de dados

Yin (2001) sugere o uso de pelo menos duas fontes de evidéncias na recolha de dados, de
entre as seis descritas por ele, ao se tratar de estudo de caso. Neste trabalho foram utilizadas
como fontes de evidéncias a documentacao oficial e a entrevista. Segundo o0 mesmo autor,
para os estudos de caso, 0 uso mais importante de documentos é corroborar e valorizar as
evidéncias oriundas de outras fontes. A outra técnica de recolha de dados foi a entrevista, na
qual optou-se pelo tipo de entrevista semiestruturada, onde as perguntas sao mais flexiveis,
sendo a entrevista uma mistura de perguntas mais e menos estruturadas (Merriam & Tisdell,
2015), podendo ser adicionadas outras questdes durante o processo.

Entre as possibilidades e contingéncias para a execugdo deste trabalho, foram
selecionados, para serem entrevistados, cinco profissionais do TC, compostos por um gestor,
dois profissionais da area da informatica e dois profissionais da auditoria, todos com
conhecimento e participagdo no desenvolvimento das tecnologias de IA no TC. A intencdo da
escolha destes profissionais foi da possibilidade em explorar a visdo nos diversos niveis da
estrutura funcional do TC, onde buscou-se extrair informacdes sobre a utilizagdo da IA na
visdo da gestao, na visao tecnoldgica e na visdo dos profissionais que utilizam, ou utilizarao,
os beneficios dessas tecnologias diretamente em suas atividades. Inicialmente houve uma
reunido presencial na sede do TC com o seu presidente, o qual, apos ser apresentado a
intencdo e objetivos deste trabalho, autorizou o estudo e nomeou um funcionario para
intermediar e fornecer os dados necessarios a execugao da pesquisa, inclusive indicando os
entrevistados e fornecendo outros documentos do TC.

De acordo com o que consta no trabalho de Saunders & Townsend (2016), em relacao a
justificacdo para o numero de entrevistas, € apontado que Brinkmann & Kvale (2015)
recomendam entre cinco e 25, dependendo do propésito do estudo, podendo até mesmo um
anico participante ser suficiente (Becker, 2012). Contudo, Creswell (2007) aconselha entre
trés e cinco entrevistas por caso para estratégias de estudo de caso, 0 que condiz com esta
pesquisa, a qual obteve um total de cinco entrevistas entre os integrantes do quadro funcional
do TC que desenvolvem ou estdo diretamente ligados ao desenvolvimento das tecnologias
artificialmente inteligentes.

As entrevistas foram todas realizadas a distancia, por meio do software Zoom, entre 0s
dias 11 de junho e 29 de julho de 2021, e cada guido de perguntas (foram trés modelos) foi

elaborado conforme o nivel que se pretendeu explorar, e de maneira integrada entre ambos,
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englobando assim uma visdo mais alargada e proporcionando uma melhor andlise e

entendimento do objeto em estudo.

3.1.3. Técnica de analise de dados

De acordo com Fernandes (1991) “a analise qualitativa € caracterizada pela procura da
apreensdao de significados na fala dos sujeitos, interligada ao contexto em que eles se inserem
e delimitada pela abordagem conceitual do pesquisador, trazendo a tona, na redacdo, uma
sistematizacéo baseada na qualidade” (como citado em Alves & Silva, 1992).

Para a andlise dos dados foi utilizada a abordagem conhecida como andlise de conteudo.
De acordo com Guerra (2006), a analise de conteudo pretende “descrever as situacdes, mas
também interpretar o sentido do que foi dito. De facto, quando falamos em investigacao
empirica, falamos de uma série de operacdes como descrever os fenémenos (nivel
descritivo), descobrir as suas covariagbes ou associacdes (nivel correlacional) e ainda
descobrir relagbes de causalidade / de interpretacdo das dinamicas sociais em estudo (nivel
interpretativo). Nas entrevistas em profundidade utiliza-se uma diversidade de técnicas de
analise de conteldo para cada uma destas operacdes” (como citado em dos Reis, 2019).

A técnica de analise de conteudo utilizada neste estudo de caso foi a analise teméatica ou
categorial, que consiste em operagbes de desmembramento do texto em unidades
(categorias), segundo reagrupamentos analdgicos (Minayo, 2000). Essas operagdes visam a
descobrir os nucleos de sentido que compdem uma comunicagéo, preocupando-se com a
frequéncia desses nucleos, sob a forma de dados segmentaveis e comparaveis, e ndo com
sua dindmica e organizacao (Bardin, 1977).

Todas as entrevistas foram gravadas e os seus dados foram, manualmente, transcritos
integralmente para possibilitar a contagem de palavras repetidas. Contudo, a analise
gualitativa vai muito além do processo de contar palavras, para examinar intensamente a
linguagem, com o intuito de classificar grandes quantidades de texto num namero eficiente de
categorias, que representam significados (Weber, 1990). Portanto, na sequéncia procedeu-
se a categorizacdo para em seguida analisar todo o contetdo e redigir os resultados do
estudo. O método de analise de dados foi realizado usando material de baixa tecnologia, pois
no total foram analisados o contetdo de cinco entrevistas, pois é aconselhavel fazer uso de
pacotes de analise de dados assistidos por computador quando ha mais de meia dazia de
entrevistas (Bloor & Wood, 2006; Halperin & Heath, 2012, como citado em Reis, Amorim, &
Melédo, 2018).
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3.2. Resultados

Neste tdpico sdo apresentadas as analises das entrevistas semiestruturadas relacionadas
com a documentacéo utilizada para gerar os resultados do estudo. As problematicas referidas
pelos entrevistados resultaram em uma divisdo de cinco categorias (ver quadro 2), as quais
formam os subtépicos seguintes. O anexo A apresenta o0s quadros criados onde sado
realizadas as analises de conteudo do texto transcrito das entrevistas relacionados a cada
uma das categorias, e formam a base, junto as analises documentais, para a redagéo do texto
dos resultados. Para efeitos de organizagdo e melhor visualizacdo, cada entrevistado foi
relacionado a um cddigo, como segue:

e E1 - Entrevistado 1 (gestao);

e E2 — Entrevistado 2 (tecnologia);

e E3 - Entrevistado 3 (tecnologia);

e E4 — Entrevistado 4 (auditoria);

e E5 - Entrevistado 5 (auditoria).

Quadro 2 - Categorias

Categoria Subcategorias (mais frequentes)
Desenvolvimento da IAno TC Tecnologia utilizada
Objetivos
Apoio a decisdo
Dados Preparacéo dos dados

Referenciais contabilisticos
Portal e-Contas
Interoperabilidade dos sistemas

Desempenho dos sistemas Eficiéncia
Eficacia
Economicidade

Recursos Humanos Grupo de trabalho

Falta de tempo
IA integrante da equipe

Projetos e ideias Cenarios futuros

3.2.1. Desenvolvimento da lA no TC

De acordo com todos os entrevistados, o TC estd em fase de desenvolvimento de solu¢des

baseadas em tecnologias de IA voltadas a andlise de dados e informacdes, portanto,

relacionadas ao Big Data, a fim de subsidiar as acdes dos auditores na verificacdo das

31



prestacbes de contas das entidades jurisdicionadas. Por estarem no inicio do projeto,
consideram estes sistemas como prototipos.

A ideia inicial foi desenvolver tecnologias de analise dos dados provenientes das
prestacbes de contas, as quais sdo realizadas anualmente por aproximadamente 7000
entidades sob a jurisdicdo do TC, e mais recentemente alargada as contratacdes ao abrigo
da situacdo pandémica da COVID-19. Portanto, estéo utilizando |IA na fiscalizacdo de contas
de geréncia, na area da contratagdo administrativa e das participagdes financeiras. O objetivo
€ que os sistemas, utilizando IA, gerem modelos em rede que possibilitam perceber os grupos
e pontos mais influentes na rede, como as empresas mais influentes, e com isso obter
modelos de previsédo. Utilizando os dados das prestacdes de contas, as quais passaram a ser
feitas eletronicamente e ndo mais por documentacao fisica em papel, buscou-se aproveita-
los a fim de experimentar novas formas de andlise e combinacdes sobre as relagbes e
estruturas pré-existentes dos dados armazenados, sendo capaz de produzir conhecimento e
perceber novos padrbes, os quais, por exemplo, podem fundamentar o desencadeamento de
novas ac¢les de avaliagdo. Ou seja, sao tecnologias que permitem novas formas de analise,
exploracdo e compreensdo da realidade, pois essas duas areas, segundo um dos
entrevistados®, ndo sdo faceis de serem traduzidas pelas bases de dados do tipo relacionais
ou outras tecnologias mais tradicionais. A grande dificuldade expressada foi em relacdo a
extracdo de valor das informagdes néo estruturadas, que ainda ndo estdo sendo exploradas.

O desenvolvimento destas tecnologias de IA procura explorar as conexdes para
compreender e, se possivel, prever comportamentos complexos, como vias de propagacao,
que foi definida em “como as coisas se espalham por uma rede”; fluxo e dindmica, que tem a
ver com “como as coisas se movem”; interagdes e resiliéncia, para compreender a dindmica
dos grupos, incluindo grupos disjuntos ou as interagdes entre grupos diferentes e “porque eles
se unem”; e encontrar semelhangas. Procura-se potencializar o uso destas tecnologias para
que aprendam a abordar e avaliar as informacdes das entidades e desenvolver a analise de
risco destas, direcionando os auditores para outros tipos de andlise mais exaustivas.

O foco, por enquanto, esta concentrado somente nestas areas citadas. Segundo um dos
entrevistados*, o avango no uso de IA a outras areas do TC irA depender da obtencéo de
estabilidade e maturacdo da tecnologia em desenvolvimento nas areas atuais.
Desenvolvimento este que é direcionado a tecnologias como apoio as atividades dos
auditores e, portanto, condicionadas a intervencao humana na tomada de decisao.

As tecnologias de IA sdo desenvolvidas pelo proprio quadro de funcionarios do TC e
envolve profissionais de diversas areas da estrutura funcional, os quais compartilham

experiéncias com equipes de TC de outros paises e obtém apoios pontuais em alguns casos.

3 Cfr. Entrevistado 2.
4 Cfr. Entrevistado 1.
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A intencédo é responder as necessidades dos auditores, 0 que ocasiona o envolvimento deles
na construcdo das soluc¢des, mas que, de momento, ndo executam operagfes nos sistemas
para obtencdo das analises, sendo estas realizadas pela area da informatica.

Contudo, apesar do envolvimento de profissionais de diversas areas no desenvolvimento
destas tecnologias, foi reportado por alguns entrevistados a necessidade da composicao de
um grupo de trabalho dedicado a esta temética, pois as atividades que cada funcéo exige
acaba ndo deixando muito tempo para empenhar-se a isto, dificultando a conciliacdo para o
desenvolvimento de solu¢des baseadas em IA.

As andlises até entéo elaboradas e em estudo, realizadas nas duas areas citadas, utilizam
Data Science e Aprendizado de Maquina para fazer as inferéncias e as previsdes, quer a nivel
dos nés, quer a nivel das relacdes entre 0os nds. Sao analises que podem ser visualizadas por
meio de gréficos, utilizando base de dados de Graph Data Science, que ajuda a formular
guestdes complexas sobre dindmica de grupo e comportamentos baseados em algoritmos de
grafico, em algoritmos de localizacao de caminho a redes neurais de grafico.

O uso de IA ndo possui regulamentacdo em curso em Portugal. A nivel da Unido Europeia,
0S paises estdo a desenvolver as estratégias nacionais e os limites da utilizagdo, pois
guestdes como ética, sigilo e seguranca de dados devem ser respeitados. Isto para dizer que
em termos legais o TC segue legislagdo e regulamentos internos que sdo baseados em
normas de seguranca nacional da informagéo, as quais transcrevem também as normas
europeias para ndo haver contradigdes.

Por fim, foi demonstrada a necessidade de se dedicar mais recursos para o
desenvolvimento das tecnologias de IA, quer humanos, quer técnicos, para utilizar essas
tecnologias na resolucéo de problemas de eficiéncia e eficacia no cumprimento da missao

institucional e dos trabalhos desenvolvidos pelo TC.

3.2.2. Dados

A |IA necessita de dados de qualidade para produzir resultados confiaveis e para gerar novos
insights. Neste aspeto o TC tem realizado esforgos para obter dados estruturados com a
gualidade adequada. Ha duas frentes que foram pensadas e estédo vigorando (ainda nédo na
totalidade) que sao: a implementacao do portal “e-contas” para o recebimento das prestagdes
de contas das entidades de maneira eletronica; e o novo referencial contabilistico da
Administracdo Publica, o Sistema de Normalizacdo Contabilistica para as Administracdes
Publicas (SNC-AP).

O TC se empenhou em adotar o uso de meios digitais eletronicos para receber toda
documentacdo relativa as prestagdes de contas, as quais sdo encaminhadas através do portal

digital e-contas. A implementac&o deste portal faz parte da transformacéo digital do TC e
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praticamente elimina o recebimento de documentos fisicos em papel, facilitando todo o
processo de verificacdo das contas das entidades por via de sistemas informéticos. Os dados
provenientes das entidades servem como fonte para as analises realizadas pelos sistemas de
IA. Estes dados, carregados pelo portal e-contas por meio de preenchimento de formularios
online, ou importados, também no portal, os dados gerados pelos sistemas proprios das
entidades, os quais devem ser certificados pelo MF, passam por diversas regras de validacao
para garantir a fiabilidade da informacé&o e chega até o TC de forma muito estruturada, o que
facilita ainda mais o processamento dos dados e as andlises posteriores. Se os dados nédo
cumprirem alguma regra de validagao, o sistema reporta o erro e ndo aceita a submisséo
enquanto a regra exigida ndo for cumprida. Portanto, o TC e as entidades obrigadas a
prestarem contas trabalham de forma integrada por meio de tecnologias totalmente
eletrénicas. Contudo, apesar do sistema possuir regras de validagdo para garantir que a
informacédo correta chegard as bases de dados do TC, segundo um dos entrevistados, 0s
técnicos sao orientados, ao menos nesta fase atual, a verificarem a validacdo de algumas das
regras “até para perceber se os sistemas foram bem implementados™.

Outro fator que possibilitou uma melhor estruturacdo e organizagdo dos dados foi a
instituichio do SNC-AP. Deste modo, as entidades tiveram de adaptar-se aos novos
referenciais contabilisticos, além de que houve um alargamento destes referenciais a
entidades que utilizavam outras formas de registro contabilistico e prestavam contas em
suporte de papel.

Com a implantacdo do portal e-contas, o TC passou a ser o ponto Unico de submisséo
das demonstracdes orcamentais e financeiras, no ambito do SNC-AP, tendo sido
desenvolvida uma solugdo de software Unica, com responsabilidades partilhadas por todos.
Essas informagdes recebidas sdo disseminadas entre as entidades de controlo como o MF e
os Ministérios da Educacao e da Saude, para que todos tenham as mesmas informacdes do
ponto de vista das demonstracdes financeiras. O TC trabalha numa perspetiva distribuida
porque, segundo um dos entrevistados®, parte dos algoritmos de andlise sdo do TC e outra
parte em sinergia com o MF, e uma vez identificados os riscos chave, a informagéo passa a
ser monitorada continuamente. Isto possibilita adaptar, nestes processos, tecnologias de
inteligéncia cognitiva focadas no tratamento intensivo de dados, o que permite extrair
conceitos e relacfes a partir destes dados, além de compreender o seu significado e aprender
a partir de padrbes e de experiéncias passadas. Combinadas com tecnologias e algoritmos
de gréaficos, permitem a possibilidade de analises prospetivas. Portanto, todo o

desenvolvimento dos sistemas de informacdo do TC levou a um grande envolvimento

5 Cfr. Entrevistado 4.
6 Cfr. Entrevistado 1.
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multissetorial, que garantiu a interoperabilidade com os sistemas de informac&o do MF, sendo,

entdo, possivel consolidar e padronizar os dados financeiros de toda a Administracao Publica.

3.2.3. Desempenho dos sistemas

O apontamento feito por todos, em diversos pontos das entrevistas, confere aos sistemas,
mesmo em fase inicial de desenvolvimento, uma visdo de eficacia, eficiéncia e
economicidade. As &reas das participacdes financeiras e da contratacdo, de grande
importancia, foram reportadas como areas preocupantes, sobretudo devido ao facto de que
os recursos financeiros do Estado portugués sdo cada vez mais escassos e, portanto, devem
ser bem utilizados e, segundo um dos entrevistados’, “é facil perdermos o rastro quando
trabalhamos com dados indiretos e relag¢des circulares”, mas com o uso de tecnologias de 1A
o controlo das entidades torna-se mais tempestivo, ou seja, mais eficiente, e a descoberta de
“padrdes que eram dificeis ou muito complexos de obter”, mais eficaz. Ha também um ganho
de “rapidez no processamento, rapidez na obtencao de certos resultados e rapidez em lidar
com volumes de dados muito grandes™. Sdo também mais econémicos em termos de
utilizacdo de recursos em todo o processo de desenvolvimento e execugao pois “conhecendo
os algoritmos, é uma questdo de implementacdo do codigo, ou seja, o desenvolvimento,
praticamente todo o desenvolvimento, é feito por nds, internamente™, utilizando a prépria
estrutura atual do TC.

Ha uma necessidade de realizar um trabalho mais orientado ao acesso a informacao,
além, claro, do tratamento automatico dela, utilizando-se tecnologias de IA, o que resultaria
numa melhora em todo o procedimento de auditoria, tornando-o “mais eficiente, mais eficaz,
e melhor™®, e consequentemente melhorando o desempenho das pessoas, dos trabalhos e
do TC.

3.2.4. Recursos Humanos

Todos os entrevistados demonstraram grande interesse pelo uso de sistemas com IA para
apoiar as atividades desenvolvidas pelo TC. H4 um envolvimento entre as areas da estrutura
funcional no caminho da adoc¢éao destas tecnologias, além de outras que ndo necessariamente

utilizam alguma técnica de IA, mas que auxiliam nas andlises e preparam os dados para a |IA.

7 Cfr. Entrevistado 1.
8 Cfr. Entrevistado 3.
9 Cfr. Entrevistado 3.
10 Cfr. Entrevistado 5.
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Contudo, a maioria dos entrevistados expressaram certa preocupacao em relacédo a alguns
pontos.

Por exemplo, a nivel de gestdo, um dos entrevistados disse ser um grande desafio a
questéo da liderancall. A aposta em projetos que a partida possam ndo entregar um retorno
imediato, mas que é preciso empenho no desenvolvimento, deve ser motivada e isto é um
grande desafio da lideranca, a qual também deve estar envolvida no processo. Da parte
tecnologica do TC, ha quatro profissionais ligados ao desenvolvimento dos sistemas e outros
trés na parte de suporte e de analises de dados. H& dois departamentos de auditoria que
também executam atividades de suporte de andlise e, juntamente a area da tecnoldgica,
desenvolvem récios, indicadores e modelos de risco.

Neste ponto, alguns entrevistados sugerem a criacdo de um grupo de trabalho, a exemplo
de outros TC da Europa, que englobe todos os envolvidos, a principio, nas atividades de
andlise das duas areas focais de aplicacéo de IA. No envolvimento externo do tribunal, ha sim
participacdo em alguns grupos de trabalho como o da EUROSAI e da INTOSAI no
compartilhamento de conhecimentos e experiéncias acerca das tecnologias.

Um outro ponto referido é em relagé@o a possibilidade de haver resisténcia, por parte dos
auditores, em utilizar sistemas de IA, com receio de serem substituidos futuramente por estas
tecnologias. Unanimemente ndo ha esta preocupagdo e sequer o desenvolvimento destas
tecnologias no TC leva isto em consideracdo. Sdo sempre pensadas em como podem ajudar
os auditores em suas atividades, em como aumentar seus desempenhos e tornar o trabalho
mais célere, assertivo e com melhor qualidade. A questéo é que “parte do trabalho pode sim
ser substituida pelo uso de IA em termos operacionais e de apoio administrativo™?, porém,
isto acaba por liberar os auditores para se concentrarem nos aspetos “onde a maquina ainda
ndo chega™? e a dedicarem-se ao trabalho mais “intelectual”, tornando-se com isso um ponto
positivo e fazendo com que a tecnologia cumpra o seu papel de apoio a sua atividade.
Portanto, a |A é vista por todos os entrevistados ndo como uma ameaca de substituicdo, mas
como uma integrante da equipa, principalmente num cenario onde ha cada vez menos
recursos a disposicdo e com restricdes a contratacdo de pessoal.

Outra preocupacdo presente entre a maioria esta relacionada ao treinamento dos
funcionarios ligados ao desenvolvimento das tecnologias de IA e a sua utilizacdo. O
aprendizado tem sido realizado em simultdneo ao exercicio das atividades do cargo e isto
ocasiona a falta de tempo para dedicar-se ao processo, 0 que para a maioria resolveria com

a criacdo de um grupo de trabalho dedicado a tematica. Contudo, alguns auditores séo

11 Cfr. Entrevistado 1.
12 Cfr. Entrevistado 4.
13 Cfr. Entrevistado 5.
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considerados “suficientemente autbnomos no processamento da informacgao”™* e dificilmente
recorrem a area de informatica, mas em termos de desenvolvimento e uso de novas
tecnologias e formas de andlise de dados e informacdes, Ihes falta tempo para buscarem o

conhecimento.

3.2.5. Projetos e ideias

Ficou claro de que o foco atual de desenvolvimento das tecnologias de IA no TC esta centrado
nas areas das participacdes financeiras e da contratagéo publica. A ideia atual € explorar as
possibilidades que as tecnologias inteligentes proporcionam para conseguir bons resultados
atingindo a confiabilidade e maturidade para sé entao aproveitar e expandir a outras areas.

Entretanto, ha ideias e projetos de aplicacdo sendo pensados em diversos niveis. Uma
area tecnol@gica interessante € em relacdo ao text mining para aplicagdo aos relatérios de
contas e demonstracgées financeiras®®. Ao nivel da contratacdo, utilizar algoritmos automaticos
para obtencao de testes e IA para procurar questdes de litigancia e fraudes.

Para um dos entrevistados?®, o ideal, num futuro, seria o sistema de |IA realizar a auditoria
da entidade recolhendo as informagdes, elaborando os documentos e apresentando os
resultados para que o auditor pudesse verificar e validar. Vendo o lado do auditor, as
vantagens que a IA proporciona pode abranger todo o procedimento da auditoria. Uma ideia
interna que esta sendo amadurecida € a hipétese de, por meio de indicadores aplicados as
contas, em consonancia as regras de validagéo e informacg0des tratadas de forma automética,
alertar se a conta devera ser verificada ou se pode considera-la correta, sem a acéo do
auditor. Todavia, num primeiro momento, teria aplicagdo nas entidades que, em termos de
dimensao financeira, gerem menos de um milhdo de euros.

Outro foco apontado como importante por um dos entrevistados diz respeito a informacgéo
ndo estruturada, em tirar valor dessa informacdo e automatizar mais procedimentos,

essencialmente naqueles onde ndo é necessario muito pensamento humano?’.

14 Cfr. Entrevistado 3.
15 Cfr. Entrevistado 2.
16 Cfr. Entrevistado 5.
17 Cfr. Entrevistado 5.
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Conclusao

O uso de Inteligéncia Artificial na sociedade atual, no setor privado e no setor publico vém se
intensificando a cada ano devido ao grande potencial de aplicacBes e solucbes que ela
proporciona. A quantidade enorme de dados gerados a cada dia, além da variedade existente,
ja ndo é comportada por tecnologias digitais tradicionais em muitos tipos de andlises e por
isso tém-se optado em recorrer a IA devido a suas capacidades de resolucao, aliadas ao
grande potencial de processamento dos computadores.

Para controlar o uso dos recursos financeiros publicos ndo tem sido diferente. Em
Portugal, o Tribunal de Contas comecou a utilizar |A para apoiar algumas das suas atividades,
em especial na prestacdo de contas efetuadas pelas diversas entidades sob sua jurisdicao,
trazendo inovacdo aos seus processos e novas formas de andlise. Entretanto, o
desenvolvimento e utilizagcao de sistemas com essas tecnologias no TC esta em fase inicial,
o0 que corrobora com o expressado na literatura sobre o uso de IA no setor publico, e o esfor¢o
despendido tem como foco especifico o tratamento de dados, ou seja, a exploracéo e andlise
de Big Data.

Conforme ja exposto, a IA necessita de dados de qualidade para aprender e o TC se
preocupou em estruturar e garantir que os dados que necessita cheguem desta forma. A
implantacdo do portal digital e-contas para recebimento das prestagdes eletrénicas de contas,
somado a instituicio do SNC-AP, dos referenciais contabilisticos, para padronizacdo e
alargamento do numero de entidades, resultou numa medida de estruturacdo dos dados, o
que facilita o processamento e amplia a aprendizagem dos sistemas de IA, que neste caso
utiliza técnicas de Processamento de Linguagem Natural. O TC tem feito o recomendado
pelos investigadores de IA: primeiramente organizar os dados.

O protétipo em desenvolvimento procura analisar os dados das prestacdes de contas, na
area da contratacao administrativa e das participagdes financeiras nas contas de geréncia, e,
portanto, pode ser classificado como uma IA Analitica (Huang & Rust, 2018, 2021). Em
conjunto a outras tecnologias, como o Data Science, o sistema utiliza Aprendizado de
Méaquina para gerar modelos em rede a fim de perceber grupos e pontos de influéncia nestas
redes e descobrir padroes que fundamentam o desencadeamento de outras acdes de
avaliacdo. Por este motivo, o treinamento desta IA utiliza a aprendizagem néo supervisionada,
onde os algoritmos ajudam a determinar as estruturas subjacentes e observam semelhancas
entre os diferentes pontos para gerar novos insights. Para uma melhor visualizagdo dos
resultados, o TC optou por utilizar tecnologias de geracdo de graficos que possibilitam
enxergar a composicao das redes e seus nos.

Todo este trabalho visa apoiar e subsidiar as atividades de fiscalizaco realizadas pelos

auditores do tribunal e, portanto, séo aplicadas no back office (von Lucke & Etscheid, 2020Db).
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A |A passa a ser uma integrante da equipe de apoio destes profissionais, 0s quais nao a
consideram como um potencial substituto nas suas funcdes em um futuro préximo.

Por ser um prot6tipo, os resultados gerados até entdo tém servido como indicativos, pois
os dados disponiveis ndo contemplam todas as entidades e ainda ndo possuem um contexto
histérico para gerar analises mais confiaveis devido a mudanca dos referenciais
contabilisticos ser recente e as prestacdes de contas submetidas de maneira totalmente
eletrénica também, o que tem sido uma limitacdo que sera mitigada nos préximos exercicios
financeiros.

Assim como ocorre em outros TC na Europa, € interessante aderir a vontade da equipe
em criar um grupo de trabalho orientado a procurar e desenvolver soluc¢des relacionadas a IA
para dar suporte e apoio as atividades de auditoria, pois a area de IA esta em pleno
crescimento e necessita atencdo. As entidades que prestam contas comecam também a
aderir a tecnologias de IA em suas atividades e consequentemente tornam-se mais eficientes
e eficazes e, portanto, mais tempestivas em suas atividades, e o TC deve acompanhar esta
evolucdo tornando a fiscalizagdo melhor. Um dos desafios sera alocar os recursos
necessarios devido as restricdes orcamentarias e de contratagcdo de funcionarios.

As oportunidades geradas no caso especifico do TC séo as formas diferentes de fiscalizar
0 uso dos recursos financeiros publicos por meio de analises das prestagfes de contas com
a possibilidade de rastrear o fluxo do dinheiro e identificar os pontos e entidades mais
influentes nas redes, identificadas pela IA. Estas analises mais complexas de serem feitas
pelas pessoas, a0 mesmo tempo liberta os auditores das atividades mais rotineiras e
automatizaveis para direciona-los a analises mais exaustivas onde a tecnologia ainda nao
consegue chegar. Consequentemente o trabalho destes profissionais torna-se mais
tempestivo e assertivo, portanto, mais eficiente e eficaz. Em breve, com incrementos a outras
tecnologias de IA e algoritmos, sera possivel analisar os dados ndo estruturados e direcionar
esforcos ao combate a fraudes.

Por fim, numa sociedade cada vez mais conectada e digital em que novas tecnologias
surgem a cada dia visando facilitar a vida das pessoas, organizacdes e do préprio governo,
em cenarios com recursos cada vez mais escassos, torna-se importante, no setor publico, que
as ISC encontram meios para melhorar a fiscalizacdo das financas publicas e combater
fraudes e corrupcdo. Quantidades enormes de dados gerados a cada dia exigem mais
recursos, sejam financeiros, humanos, tecnoldgicos, para processar e entender o que querem
dizer, e as tecnologias artificialmente inteligentes estdo sendo desenvolvidas para tornar este
tipo de trabalho mais eficiente, eficaz e econdmico, liberando as pessoas para atividades de
maior valor estratégico para a organizagao.

Este estudo de caso teve como uma das limitagdes o facto de as entrevistas serem todas

realizadas via online, o que dificulta possiveis observacdes em contrapartida as realizadas no
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local de estudo, que possibilita a triangulacdo com as demais técnicas de recolha de dados,
enriguecendo as analises e tornando os resultados mais confiaveis. H4 uma quantidade
reduzida de bibliografia que aborda o uso de IA em ISC de maneira ndo técnica, o que também
se tornou uma limitacdo para o estudo.

Para novas investigacdes, é sugerido realizar estudos comparativos entre outras ISC. Isso
possibilita comparar como ISC de modelos diferentes (Tribunal de Contas; Auditor-Geral;
Misto) utilizam 1A em suas atividades, como também realizar comparacdes entre mesmos

modelos.
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Fontes

Legislacao, Lei e Decretos-Lei

Constituicdo da Republica Portuguesa, VI revisdo constitucional de 2005

Decreto-Lei n°® 166/98, de 25 de junho, institui o sistema de controlo interno da
administracéo financeira do Estado (SCI)

Decreto-Lei n® 440/99, de 2 de novembro, aprova o estatuto dos servicos de apoio do
Tribunal de Contas

Lei 98/97, de 26 de agosto, Lei de Organizacdo e Processo do Tribunal de Contas
(LOPTC)

Documentos do TC
Andlise ao exercicio — Relatério gerado pelo sistema e-contas com suas validagdes
Anuario 2019
Finding patterns between entities and in procurement (contracts), based on public financial
reporting. (Exploratory graph analysis)
Partilhar, divulgar e melhorar a prestagéo eletronica de contas: Sistematizacdo das regras

de validagéo
Websites

https://econtas.tcontas.pt/extgdoc/login/login.aspx

https://www.tcontas.pt/pt-pt/Pages/homepage.aspx
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Anexo A — Andlise de Conteldo das entrevistas

Quadro 3 - Categoria “Desenvolvimento da IA no TC”

Desenvolvimento da IA no TC - Texto das entrevistas

E1 “Aquilo que nés procuramos é a utilizagdo da tecnologia para resolver um problema de
eficacia e eficiéncia (...) da nossa misséo e dos nossos trabalhos. (...) potencializar esse
tipo de tecnologia para que elas aprendam a abordar e avaliar essas entidades, e a
informacédo dessas entidades, e desenvolver a analise de risco, um pouco no lugar do
auditor, para direcionar o auditor para fazer analises mais exaustivas, e ele poder tomar
decisbes mais acertadas e mais tempestivas (...)".

E1 “E utilizada na prestacéo de contas (...), mas também na area da contratac&o. Esta nova
lei que saiu, a 30 de 2021, que é aquela contratacao ao abrigo do covid (...)".

E1 “Os paises estdo a trabalhar nas estratégias nacionais e em relagdo a limites. E uma
area muito importante a questéo ética, da limitacédo ética, € uma questao muito importante.
No mais, segue legislagdo e regulamentos internos, como protecéo de dados e classificacao
de dados, mas que seguem duma forma muito calcada nas normas de seguranca nacional
da informacdo, que s&o publicadas pelas instituicdes governamentais, nesta area da
seguranca de dados, seguranga da informacéo e dos acessos aos sistemas de informagao,
sobre os dados publicos, sobre os dados restritos. E ai seguimos numa forma muito
calcada, que s&o as leis nacionais. E vou dizer que s&o normas nacionais porque elas
préprias transcrevem também as normas Europeias, para ndo haver contradigbes”.

E1 “Nao posso dizer que tenha chegado a um uso de uma tecnologia de forma mais estavel
e madura para dizer “agora vamos avangar para novas areas”’. Portanto, o foco sera
naquelas duas areas”.

E1 “Nao podemos tomar uma decisao no tribunal sem a intervencdo humana nesta fase”.

E2 “aquilo que estamos a fazer ainda foi, sobretudo, um protétipo que desenvolvemos na
area da fiscalizacé@o de contas de geréncia entregues ao Estado em duas areas dentro das
contas. Na area da contratacdo administrativa e na area das participacdes financeiras entre
entidades. Essa fiscalizac&o ¢é feita a posterior, a fiscalizacdo sucessiva. E feita ao final do
exercicio financeiro. E produzida, aquilo que ndés chamamos de conta de geréncia, ou numa
empresa, o relatério de contas, que é enviado eletronicamente a nossa instituicdo em
formatos estruturados de dados. (...) Aquilo que procuramos foi (...) saber traduzir
nomeadamente essas duas areas, que nao sao faceis de traducéo pelas bases de dados
do tipo relacionais, ou, por até mesmo, pelas chamadas tecnologias OLAP, ou tecnologias
Bl, que temos (...) Foi utilizar bases de dados de grafo Data Science e ja introduzimos no
campo da inteligéncia artificial através do machine learning”.

E2 “Vamos muito provavelmente produzir analises que nos estao a ser pedidas. Vamos
passa-las para uma outra forma de persisténcia de expresséo, que sdo as bases de dados
de grafos, traduzi-los em grafos, seja nés e relacdes, e depois, a partir dai, vamos utilizar
componentes de Data Science, de grafos Data Science em Neo4j com outro que chamamos
de Graphic Pending, para depois fazermos as chamadas provisdes, utilizando algoritmos
proprios de Graphic Data Science e Machine Learning, e inteligéncia artificial nestas areas,
para fazermos, entédo, as tais inferéncias e as previsdes, quer a nivel dos nés, quer a nivel
das relagdes entre os nos”.

E2 “Sobre o0 que os sistemas geram (...) vamos fornecer, no fundo, sdo modelos em rede
gue nos mostram, por exemplo, a percecdo de grupos, a percecdo dos pontos mais
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influentes na rede, por exemplo, as empresas mais influentes, e perceber depois, pelos
modelos de previsdo. A partir desses modelos de influéncia € que podem vir a acontecer
0s comportamentos de grupos, quer a nivel da contratagdo, quer a nivel das chamadas
participacoes financeiras”.

E2 “Essas analises, enquanto protétipo, ainda n&o sdo operadas pelos auditores”.

E2 “Fundamentalmente o desenvolvimento é interno. Procuramos a compilacdo de
conhecimentos nossos, dos auditores, e da relacdo com os auditores, também, dos
Tribunais de Contas externos”.

E2 “(...) termos novas formas de andlise, novas tecnologias para explorar, novas
perspetivas de compreendermos a realidade”.

E2 “Creio que agora, por via de uma outra porta que se abriu, que foi desta nova lei, que é
a 30/2021, que da poderes ao Tribunal de Contas de receber tudo que sdo os pequenos
contratos feitos ao abrigo dos fundos europeus, de podermos ter aqui, de uma forma talvez
mais tempestiva, a possibilidade de tratarmos a contrata¢do publica usando este tipo de
tecnologia”.

E3 “Aquilo que temos vindo a utilizar (...) sdo abordagens que se destinam sobretudo, no
Nnosso caso, a lidar com volumes de dados que séo grandes. O objetivo foi o de, por um
lado, facilitar o trabalho dos auditores, por outro, tornar mais rapido e eficiente este
trabalho”.

E3 “(...) usamos as tecnologias para auxiliar o trabalho dos auditores”.

E3 “(...) conhecendo os algoritmos é uma questdo de implementacdo do codigo, ou seja, 0
desenvolvimento, praticamente todo o desenvolvimento, é feito por nds internamente.
Pontualmente podemos pedir algum apoio por parte de entidades externas, mas que sdo
apoios muito pontuais, para nos dizer, para solidificar conhecimento”.

E3 “(...) todos os varios sistemas de informacdo que tem vindo a ser desenvolvidos la
dentro, quer recorra a técnicas relacionadas com inteligéncia artificial, quer ndo recorram,
sdo sempre desenvolvidos em contato com os préprios auditores, tentando responder as
necessidades deles”.

E3 “Sinceramente eu penso que os resultados que hoje podem ser obtidos em termos de
inteligéncia artificial ainda se circunscrevem a dominios relativamente limitados. Dominios
mais, eu vou dizer, mecanizaveis. (...) no sentido de poderem ser definidos de uma maneira
muito restrita, com conjunto de regras muito precisas. (...) Mas atengcdo. Também acredito
gue se chega la. Nao é para ja, mas acredito que se chega I4, porque ja se chegou muito
longe dentro dessa area”.

E5 “Hoje em dia a inteligéncia artificial acho que esta muito ligada com os aspetos do Big
Data, por que no fundo, a informagdo € que alimenta a inteligéncia artificial, portanto, a
grande luta, digamos assim, é agregar informacao porque ha tanta informacao hoje em dia
gue é preciso tentar retirar valor dessa mesma informacgéo. (...) a dificuldade, a grande luta,

esta na informacdo ndo estruturada, que é ir agregar e tirar valor dessa informacéo,
portanto, audio, redes sociais, videos etc, portanto, informacao nao estruturada”.

E5 “(...) a inteligéncia artificial, ao meu ver, esta muito integrada, muito ligada, com o Big
Data. Inteligéncia artificial para decidir e para fazer alguma coisa tem que ter informacao
(...) as oportunidades no acesso as informacdes € inevitavel, (...) no acesso, na recolha, na
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coleta da informacéo e, além disso, depois, o tratamento e a validagéo, e tudo o que tem a
ver com a informacgao”.

E5 “(...) realmente faltava um nucleo dedicado a este tipo de processo. Eu acho que € o
contrario, portanto, a grande prestacdo de trabalho é outra e esta area de inteligéncia
artificial e Big Data, e outras areas novas, ficam um pouco para segundo plano. (...) e é
normal que seja assim, nao é critica”.

E5 “Sera necessario realmente dedicar mais recursos, quer humanos, quer técnicos, a
estas tecnologias para tornar a realizagcdo de qualquer coisa”.

Quadro 4 - Categoria “Dados”

Dados - Texto das entrevistas

E1 “Estamos a trabalhar numa perspetiva distribuida. Distribuida porque parte dos
algoritmos de andlise sdo nossos e outra parte em sinergia com o Ministério das Finangas”.

E1 “Nés ainda nao dispomos de universo que poderiamos considerar bastante abrangente
das entidades”.

E1 “Recentemente houve a necessidade de se adequar aos Referenciais Contabilisticos e
a maneira de prestar contas via eletrbnica, por meio do portal e-contas”.

E2 “Com relacéo a fonte de dados, estas sao enviadas pelas proprias entidades. Elas sao
obrigadas, quer por via da conta de geréncia, sédo obrigadas pelos poderes de jurisdigéo e
controlo do tribunal, a enviar anualmente e, por via da nova legislacdo, que saiu agora muito
recentemente, sempre que efetuarem um contrato que esta dispensado de vir a visto, ou
seja, fiscalizagao prévia, tem também que nos comunicar eletronicamente para um portal”.

E2 “Com a utilizagao desses sistemas, combinados com que é hoje a rececao eletrénica de
toda informagao, deixamos de receber informagao em papel”.

E2 “Eles sédo obrigados a enviar essa informacdo de forma estruturada. Aquilo que nés
criamos foram mecanismos de integracédo eletrbnica que permitem que os ERPs deles
suportem a informacdo para formatos abertos tipo XML. (...) E depois eles s6 tém que
importar nos nossos portais, e sdo portais web, portanto, eles apenas tém que ter
credenciais para entrar. (...) nés recebemos essa informacéao, verificamos a qualidade da
informacéo, e se ela estiver ok ela entra e disseminamos essa informagéo por entre essas
entidades de controlo, como Ministério das Finangas, os Ministérios da Educacéo e da
Saude, para todos termos os mesmos dados do ponto de vista das demonstracfes
financeiras da Administragao Publica municipal”.

E2 “Nao somente com as entidades, mas também procuramos ter para nés a oportunidade,
foi a mudanca dos chamados referenciais contabilisticos, a introducéo do SNC-AP”.

E2 “Hoje ja trabalhamos de forma integrada através de tecnologias totalmente eletrénicas
com essas entidades”.

E3 “De alguma forma, o universo de entidades que podem ser alvo da ag¢édo de alguma
analise pelo Tribunal de Contas, em termos de prestacéo de contas, entidades que devem
prestar contas, um universo de entidades registradas cerca de 7600. Estas 7600 entidades
€ suposto apresentarem contas todos 0s anos e a enviarem informacéo. Agora, este envio
de informacao, neste momento, ja tende a ser feito de uma forma muito estruturada, porque
ja ha aplicac6es de suporte a essa entrega de contas. (...) tanto pode haver preenchimento
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de formularios online, como eles podem enviar para o Tribunal de Contas outputs obtidos a
partir dos programas de contabilidade que usam”.

E3 “De acordo com a natureza dos dados eles sao enviados e sao processados e podem
ser estruturados, podem ser ndo estruturados, podem obrigar a mais trabalho da parte da
informatica em fazer uma preparacdo dos dados para a entrega aos auditores”.

E3 “(...) os envios aqui tem que fazer todos os anos. Isso é algo que esta convenientemente
estabelecido mesmo em termos legislativos, ou seja, pode haver modificagbes, pode haver
alteracdes todos os anos, mas as entidades sabem, a partida, que informacdo devem
resolver, que nos devem enviar. Agora, compete, obviamente, a cada entidade usar os
meios que forem necessarios para garantir que nos envie essa informacao, seja,
estabelegcam ou fagam os outputs a mao, ou usem 0s programas que quiserem. (...) NOs
sabemos 0 que precisamos e vamos assumir que eles estdo a nos enviar a informacéo de
gue noés precisamos. Por outro lado, h4 regras de validacao inerentes ao nosso ambiente
de processamento de dados. H& regras de validacdo suficientes para garantir que a
informacao que é necessaria esta mesmo 1a4”.

E4 “(...) o que nos fizemos foi de facto adaptar a plataforma que tinhamos aos novos
regimes contabilisticos e aproveitamos para alargar a entidades que tinham outros registos
contabilisticos, mas que prestavam contas em suporte de papel. Portanto, o que nés
fizemos foi desmaterializamos completamente o processo da prestacao de contas”.

E4 “As entidades vao carregando essa informagéo, depois essa informacgéo € sujeita entao
a validacdes de acordo com regras que nos pré estabelecemos e para ja, essas regras, se
houver alguma regra que n&o seja cumprida, a conta nao entra”.

E4 “Este alargamento da utilizacao da plataforma as entidades todas coincidiu com aquela
alteracdo ao regime contabilistico das entidades, e este regime é muito diferente do que
nds tinhamos. Portanto, sdo duas mudangas em simultaneo”.

E4 “No6s, como ja disse, estamos assim numa fase de passar agora a ver as contas, e, por
isso, eu as vezes até digo aqui aos técnicos que ha até algumas regras que, apesar de nés
termos implementado, convém que verifiguem, até para perceber se 0s sistemas foram bem
implementados”.

E5 “Uma mudanga que se estd a passar aqui em Portugal é basicamente isso, é o
redesenho, a reengenharia dos varios sistemas de modo a prestar contas e de modo a ser
integrado, possivel integrar, a integragdo com outros sistemas nos termos exigidos”.

E5 “Nés utilizamos a informacgao disponibilizada pelo e-contas, que é a plataforma onde as
entidades prestam as contas. E neste caso a informacdo fica disponivel com mais
gualidade, mais atualizada, com mais precisao, e n6s como auditores podemos usufruir
dessa informacdo a um custo menor por que fica disponivel”.

Quadro 5 - Categoria “Desempenho dos sistemas”

Desempenho dos sistemas - Texto das entrevistas

E1 “(...) de facto que poderemos ter um controlo mais tempestivo das entidades.
Tempestivo, pertinente. Também descobrimos padrdes que eram dificeis ou muito
complexos de obter. Por exemplo, seja a nivel das participacdes financeiras, seja a nivel,
por exemplo, da chamada contratacdo. Séo areas que séo preocupantes. (...) Essas areas
séo de facto areas importantes porque é facil perdermos o rastro quando trabalhamos com
dados indiretos e relagdes circulares”.
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E1 “(...) neste ano ja teremos resultados bastante interessantes em termos de dados fonte,
muito provavelmente jA& vamos conseguir tirar conclusdes, por exemplo, ao nivel da
contratacdo, da existéncia de grupos financeiros, ou de grupos nas areas da contratacao,
modelos de contratacdo que tem e que ainda nado tinhamos apercebido. E este tipo de
tecnologia permite, de facto, a chegarmos a isso de uma forma rdpida e muito interessante
que até aqui era extraordinariamente trabalhosa”.

E2 “Aquilo que nds fornecemos, fundamentalmente, sdo regras que alteram aquilo que nés
chamamos de os niveis de risco e da conta, e da entidade. Produzirmos relatérios de
sintese com dados consolidados historicos, por exemplo, ha 3 anos, que permitem ao
auditor quando esté a trabalhar e a fazer a validacdo, vamos chamar de intelectual, da
conta, a ter todo um conjunto de dados h& 3 anos, bem como, ter um modelo de risco que
faca as regras automéaticas em que essas demonstragdes falharam”.

E2 “O ganho de eficiéncia é inevitavel, mais do que a eficacia, porque isso ja criamos. E de
facto reduzir recursos associados a esta eficacia, mas também torna-la, vamos dizer, mais
tempestiva, ou seja, agirem num curto espaco de tempo”.

E3 “(...) posso dizer que a percecao que eu tenho é que podera ter facilitado, em termos de
rapidez, rapidez no processamento, rapidez na obtencéo de certos resultados, rapidez em
lidar com volumes de dados muito grandes”.

E5 “E necessario realmente um trabalho, mais nessa area que é que o auditor se beneficia
da inteligéncia artificial, essencialmente, € no acesso a informagéo e algum tratamento da
informacédo que é feito automaticamente. (...) Portanto, algumas coisas trazem as outras e
todo o procedimento da auditoria fica mais preciso, e mais eficiente, e mais eficaz, e
melhor”.

E5 “Acho que pode ser realmente mais eficiente, mais eficaz, mais econédmico. Acho que
o desempenho das instituigbes, das pessoas, dos trabalhos, podera ser melhorado com a
utilizacado da inteligéncia artificial”.

Quadro 6 - Categoria “Recursos Humanos”

Recursos Humanos - Texto das entrevistas

E1 “Da parte tecnoldgica temos trés pessoas que estdo envolvidas (...) de desenvolvimento,
sao trés pessoas. Comigo, quatro. E depois tenho mais trés colegas que fazem a parte de
suporte e a parte de andlise de dados, ou seja, a parte de Business Intelligence e Analytics”.

E1 “Os grandes desafios sdo de facto, ao meu ver, estdo muito a nivel da gestdo, dessa
capacidade de lideranca, de motivar, de apostar em projetos que a partida possam nao ter
um retorno imediato, mas que é preciso aprender. (...) da disponibilidade de recursos
humanos, ndo so6 a nivel de quem age com a tecnologia, é de quem esta a tomar decisdes
e pensar como utilizar a tecnologia. (...) Também esta a nivel dos recursos humanos, do
treino dos recursos humanos, da existéncia dos recursos humanos”.

E3 “(...) sou eu que estou relacionado com o grupo de trabalho, ndo s6 do lado da
EUROSAI, mas também da INTOSAI. Portanto, com os grupos de trabalhos que lidam com
essas tecnologias”.

E3 “Temos auditores que ja sdo suficientemente autbnomos no processamento da
informacé&o para precisarem de muita pouca ajuda da parte da informatica”.
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E3 “Com relagdo a questdo de aceitacdo ou resisténcia (...). A partida, nés ndo estamos a
disponibilizar lhes ferramentas que eles possam ver como ‘ameacando o seu trabalho’. Nao
hé& receios em ter que utiliza-las, pelo contrério, estdo a lhes ser apresentadas como ‘estéo
aqui coisas as quais vocés podem recorrer para facilitar o vosso trabalho’. (...) Transpondo
essa questdo para 0 que se possa estar a passar em outras instituicdes, nunca vi essa
guestéao ser discutida por outros colegas meus de outros Tribunais de Contas”.

E3 “(...) grau de preparacao tem a ver com a quantidade de recursos humanos que estao
alocados nesta area, o nivel de preparacao desses recursos humanos, a formacgao que eles
tenham para lidar com isso, a possibilidade de ascender a dados que se prestem a este
processamento. (...) Precisdvamos de investir, precisavamos de estabelecer, de uma forma
mais concreta, um grupo de trabalho ou de partilhamento que se dedicasse a isso, porque
olhando para outros Tribunais de Contas, é isso que eles tém feito. (...) Sdo grupos de
trabalho que envolvem a parte da informatica, a parte da auditoria, os cientistas de dados.
Porque néo esta aqui apenas a capacidade de processar a informacédo e de extrair alguma
informacéo, esta também a causa da necessidade de apresentar esses resultados e ser
frisado por toda a gente. (...) Lentamente estamos a caminhar nesse sentido, mas ainda
ndo houve uma tomada concreta de decisédo quanto a constituicdo de um grupo de trabalho
ou um departamento orientado so para isso”.

E4 “(...) eu ndo acredito que os auditores irdo acabar por forca destas inteligéncias artificiais,
mas algum do trabalho, ou parte do trabalho, de facto, pode ser substituido e em termos
operacionais, e essa parte mais pratica, de apoio administrativo, pode vir, de facto, reduzir”.

E4 “Eu vejo mais de facto como um elemento integrado da equipe e ndo vejo como ameaca.
Eu diria que aqui no nosso departamento, e para quem esta a ver os departamentos mais
técnicos, eu acho que ndo é uma ameaca, é de facto uma ajuda. (...) Também ha ja cada
vez menos recursos e pode se ter cada vez menos recursos na administragdo. Isto acaba
por ser uma substituicdo, enfim, as vezes quase necessdria, porque noés, também na
administracdo publica, ha restricbes a contratacdo de pessoal e de facto tem-se reduzido
muito os efetivos. (...) Esses procedimentos mecanizados que nés as vezes fazemos na
verificacdo das contas, que € ver se esse valor deste mapa esta igual aquele, ou igual
aquele, como agora ja ndo preciso fazer isso, eu, se calhar, posso estar com atencéo a
outro tipo de informagéo que vem nas contas, ou seja, eu posso melhorar, no fundo, a
qualidade da verificagdo que fago”.

E5 “Quanto a esta questédo da substituicdo, eu ndo acredito muito porque eu acho que os
recursos humanos poderao ficar disponiveis para outras tarefas mais evoluidas, onde a
magquina ndo chega. (...) Isso tem que ser visto como uma parceria da equipe e ndo uma
inimiga da equipe, isto €, os recursos humanos depois, e também o que a inteligéncia
artificial ainda faz hoje, assim por dizer, no geral, no comum, ainda ndo é nada que substitua
o humano, portanto, eu acho que os humanos poderao ficar livres para outras questbes
mais importantes e mais evoluidas onde a maquina nao faca. (...) Deve haver um bocado
de ceticismo também no resultado, ndo é tomar aquilo como certo de olhos fechados, mas
confiar e, sim, claro que sim, confiar sem dlvidas, mas encarar isto realmente como uma
parceria de equipe eficiente e rapida, e boa, e ndo como uma substituicdo do humanao. (...)
O humano podera sempre, realmente, ser disponibilizado para outros trabalhos que a
maquina nao faga”.

ES “Falta de tempo é uma grande limitagdo. Falta de tempo em aprender, utilizar novas
metodologias. Geralmente as pessoas aprendem em simultdneo com o seu trabalho. (...)
no meu departamento de auditoria, ainda néo foi criado nenhum grupo de trabalho, nem
nenhuma equipe, nem nenhum departamento vocacionado para estas tecnologias. (...)
Queria apenas dizer isso: falta tempo para efetuar o estudo em simultdneo com o seu
trabalho normal que é exigido na instituicdo e, por vezes, sobra pouco tempo para estudar
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e para aprender novas linguagens (...). A falta de tempo acaba por ndo haver um nucleo
dedicado’.

Quadro 7 - Categoria “Projetos e ideias”

Projetos e ideias - Texto das entrevistas

E1 “Acho que vamos trabalhar nessas duas areas e se conseguirmos bons resultados, €
claro que queremos depois vir a aproveitar as licdes para outras areas”.

E2 “Também temos outras areas que para nds sdo muito interessantes, as areas text
mining, o que é provavelmente uma area onde também poderiamos comecar a prestar, por
exemplo, mais do que ao nivel das contas, ou seja, dos relatérios de contas e das
demonstracfes financeiras. Muito provavelmente poderd ser ao nivel da contratagéo,
utilizacdo de algoritmos autométicos para obtencdo dos testes e, ai, a utilizacdo de
inteligéncia artificial para procurarmos, também, questBes interessantes de litigancia,
questdes de fraudes, claro, que pode mexer jA com outros conceitos que estdo ali a volta,
como Big Data (...)".

E4 “Ha também aqui um projeto interno, mas este ndo esta sequer em pratica, sao ideias,
ideias que se vao amadurecendo (...) Temos entidades, em termos de dimensdo financeira
sdo muito pequenas, gerem menos de um milhdo de euros, e para nés isso é considerado
entidades pequenas, e também h& aqui um projeto que se tem falado que é da hipétese de
nds, com as regras e com a informacgdo que temos tratada de forma automatica, criar uma
série de indicadores que, aplicando a cada uma das contas, diga se a conta deve ser vista
ou se pode simplesmente ser considerada correta. (...) Agora, assim para ja, o que eu penso
€ que nés conseguiriamos aumentar o nimero de verificacbes, pelo menos temos essa
esperanca.”

E4 “(...) projeto ainda para este ano, que é definir uma série de indicadores de risco, e que
uma vez cumpridos, se calhar, alertam-nos para que aquelas entidades devem ser
verificadas porque ha alguma coisa de estranho que se passa”.

E4 “Estamos nessa fase cheios de projetos”.

E4 “internamente as verificagdes que fazemos nds ainda temos o papel fisico, porque tem
que ir ao tribunal, tem que vir, tem que ir para secretaria, e nds também tinhamos a ideia
de conseguir desmaterializar este processo, porque ja temos a informacao toda carregada
na plataforma”.

E5 “Essas vantagens poderado abranger todo o procedimento da auditoria. Para o auditor,
todo o procedimento da auditoria”.

E5 “Isto é ter em conta a informagao ndo estruturada, ir mesmo fazer um trabalho sério
nesta matéria”.

ES5 “O ideal é, no futuro, nés dizermos assim “olha, audita aquela entidade” e a maquina vai
recolher a informacéo, faz os textos, e da-nos sé o resultado, e nés depois poderiamos ir
ver se esta bem ou ndo. Até la temos que usufruir, diria, das pequenas coisas, ou das
pequenas grandes coisas que nos pode facilitar”.

E5 “Temos que explorar muito aquela parte da informacé&o néo estruturada. (...) tirar valor
realmente dessa informacéo, e fazer procedimentos mais automatizados, essencialmente,
naqueles que nao é preciso muito pensamento humano (...)".
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