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Resumo

O artigo analisa a aplicagdo da inteligéncia artificial (IA) na detec¢do de praticas colusivas e fraudes licitatorias
no ambito da Lei n® 14.133/2021, com o objetivo de avaliar suas potencialidades, limites juridicos e impactos na
Administragdo Publica brasileira. A pesquisa adota metodologia qualitativa, com abordagem dedutiva e carater
exploratdrio, baseada em revisdo bibliografica de doutrina juridica e tecnoldgica e analise documental da
legislagdo vigente e de acorddos do Tribunal de Contas da Unido. Os resultados indicam que ferramentas como o
sistema Alice, em operagdo desde 2017 sob coordenacdo da CGU e do TCU, demonstram capacidade concreta de
identificar irregularidades em editais, detectar vinculos entre empresas e sinalizar padrdes colusivos. Contudo, a
implementagdo efetiva dessas tecnologias enfrenta obstaculos relevantes: opacidade algoritmica, risco de vieses,
dependéncia da qualidade dos dados e auséncia de marco regulatorio consolidado para IA no setor publico, dado
que o PL 2.338/2023, aprovado pelo Senado em dezembro de 2024, ainda aguarda tramitagcdo na Camara dos
Deputados. O artigo conclui que a efetividade da IA nas contratagdes publicas depende da integracdo entre
avango tecnologico, fortalecimento institucional e construgdo de um modelo regulatdrio que assegure
transparéncia algoritmica e protecdo de direitos fundamentais.

Palavras-chave: Inteligéncia Artificial; Licitagdes Publicas; Fraudes Licitatorias; Lei n® 14.133/2021;
Governanca Digital.

Abstract

This article analyzes the application of artificial intelligence (AI) in the detection of collusive practices and
bidding fraud under Law No. 14.133/2021, aiming to assess its potential, legal limits, and impacts on the
Brazilian Public Administration. The research adopts a qualitative methodology with a deductive and exploratory
approach, based on bibliographic review of legal and technological doctrine and documentary analysis of current
legislation and rulings of the Federal Court of Accounts (TCU). The results indicate that tools such as the Alice
system, in operation since 2017 under the coordination of the CGU and TCU demonstrate concrete capacity to
identify irregularities in public notices, detect links between companies, and flag collusive patterns. However,
effective implementation faces significant obstacles: algorithmic opacity, risk of bias, dependence on data
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quality, and the absence of a consolidated regulatory framework for Al in the public sector, given that PL
2.338/2023, approved by the Senate in December 2024, is still pending in the Chamber of Deputies. The article
concludes that the effectiveness of Al in public procurement depends on the integration of technological
advancement, institutional strengthening, and the construction of a regulatory model that ensures algorithmic
transparency and protection of fundamental rights.

Keywords: Artificial Intelligence; Public Procurement; Bidding Fraud; Law No. 14.133/2021; Digital
Governance.

1 INTRODUCAO

A crescente sofisticagdo das praticas fraudulentas em licitagdes publicas e a
insuficiéncia dos mecanismos tradicionais de controle colocam em evidéncia a necessidade de
instrumentos inovadores de fiscalizagao.

Nesse cendrio, a inteligéncia artificial (IA) emerge como alternativa tecnologica
com potencial para ampliar a capacidade de detec¢do de irregularidades, superando limitagdes
humanas de escala e velocidade no processamento de dados. O presente artigo investiga em
que medida a IA pode contribuir para a detec¢ao de praticas colusivas e fraudes licitatorias no
ambito da Lei n® 14.133/2021, examinando tanto suas potencialidades quanto seus limites
juridicos e operacionais.

A pertinéncia do tema decorre de dois movimentos simultineos: de um lado, a
promulgacao da Lei n® 14.133/2021, que modernizou o regime juridico das contratagcdes
publicas e introduziu instrumentos de governanca e gestdo de riscos; de outro, a expansao do
uso de sistemas inteligentes no controle da Administragdo Publica, exemplificada pela
ferramenta Alice, desenvolvida pela Controladoria Geral da Unido em parceria com o
Tribunal de Contas da Unido e em operagdo desde fevereiro de 2017. A convergéncia entre
esse novo marco legal e essas ferramentas tecnoldgicas configura um campo de analise ainda
pouco explorado pela doutrina juridica.

Metodologicamente, o artigo adota abordagem qualitativa, dedutiva e exploratoéria,
com revisdo bibliografica de doutrina em direito administrativo e tecnologia da informagao,
analise documental da legislagdao vigente e exame de acérdaos e relatorios institucionais do
TCU e da CGU relativos a aplicagdo da IA no controle das contratagdes publicas.

Em suma, o artigo estd estruturado em quatro se¢des: fundamentos tedricos da IA na
Administragdo Publica; fraudes licitatorias e praticas colusivas a luz da Lei n® 14.133/2021;
aplicagdo empirica da TA na detec¢do de irregularidades; e desafios, limites e perspectivas

regulatorias.

2 FUNDAMENTOS TEORICOS DA INTELIGENCIA ARTIFICIAL E SUA
APLICACAO NA ADMINISTRACAO PUBLICA



A inteligéncia artificial constitui um dos mais relevantes avangos tecnoldgicos
contemporaneos, compreendida como a capacidade de sistemas computacionais realizarem
tarefas que demandariam inteligéncia humana, como aprendizado, raciocinio e tomada de
decisdes. Russell e Norvig (2016) definem a IA como o estudo de agentes inteligentes
capazes de perceber o ambiente e agir de forma racional, formulagdo que permanece como
referéncia fundante no campo.

Cabe um reparo, porém. Essa definicdo fundante foi cunhada antes da virada
generativa que redefiniu o campo, e tratar “agente racional” como categoria estavel ¢
arriscado quando os sistemas hoje empregados no controle licitatorio operam por inferéncia
estatistica opaca, nao por racionalidade demonstravel. Para os fins deste artigo, o que importa
ndo ¢ se a maquina “pensa”, mas se a sua decisdo ¢ auditdvel e essa pergunta a defini¢ao
classica simplesmente nao responde.

No contexto da Administragdo Publica, a incorporag@o da IA insere-se no paradigma
do governo digital, que busca utilizar tecnologias da informacdo para aprimorar a gestdo
estatal e fortalecer a transparéncia.

A OCDE destaca que o uso de tecnologias digitais no setor publico contribui para a
melhoria da eficiéncia administrativa e para a ampliacdo do acesso aos servigos publicos
(OECD, 2019). Sob a perspectiva juridica, essa incorporagdo deve ser analisada a luz dos
principios constitucionais que regem a atuacao estatal, especialmente o da eficiéncia, previsto
no art. 37 da Constituicdo Federal, que, conforme Di Pietro (2020), impde & Administracao a
busca pela melhor utilizagdo dos recursos disponiveis.

O argumento da eficiéncia, contudo, ¢ verdadeiro mas insuficiente como
fundamento. Eficiéncia é meio, ndo fim, na Administra¢do Publica: ancorar a adocao da IA
apenas no ganho de produtividade ¢ legitimar a ferramenta pelo seu desempenho, e ndo pela
sua conformidade juridica. No controle licitatorio, um sistema veloz porém inauditavel pode
produzir mais dano do que a fiscalizacdo manual que pretende substituir, porque erra mais
rapido e em maior escala.

A transparéncia e a accountability constituem dimensodes igualmente relevantes nesse
debate, com a disponibilizacdo e o processamento de dados publicos por sistemas inteligentes
possibilitam a identificacdo de irregularidades e ampliam os mecanismos de controle social
(Sunstein, 2019). Entretanto, essa aplicagdo nao ¢ isenta de riscos. O que O'Neil (2016) ja
alerta para os chamados "algoritmos opacos", cujos critérios de funcionamento ndo sao

facilmente compreensiveis ¢ podem influenciar decisdes sem possibilidade adequada de



controle ou contestacdo, comprovando o pensamento de Lessig (2006) sobre regulacao pela
arquitetura digital.

A adverténcia tem peso redobrado no setor publico brasileiro, diferentemente de um
sistema de crédito privado, a auditoria automatizada de licitagdes deflagra consequéncias
juridicas como por exemplo: suspensdao de certame, investigacdao, dano reputacional, que
exigem motivagdo demonstravel do ato administrativo. A opacidade que no mercado é um
problema de eficiéncia, aqui ¢ um problema de legitimidade constitucional: um ato que ndo
pode ser explicado € um ato que nao pode ser defendido.

No ambito do direito administrativo, Moreira Neto (2018) sustenta que a atuacao
administrativa deve estar sempre submetida aos principios da legalidade e da legitimidade,
independentemente dos meios tecnoldgicos utilizados.

Tal exigéncia torna-se especialmente relevante quando se trata de decisodes
automatizadas com impacto sobre direitos dos administrados.

A protecdo de dados pessoais apresenta-se como dimensdo complementar: Doneda
(2019) ressalta que a utilizagdo de dados deve observar limites juridicos claros, garantindo
privacidade e direitos dos cidadaos, em conformidade com a Lei Geral de Prote¢do de Dados
(Lein® 13.709/2018).

Um aspecto critico que a literatura recente incorpora ¢ a questao dos vieses
algoritmicos, segundo Barocas e Selbst (2016) demonstram que sistemas treinados com dados
histéricos tendem a reproduzir desigualdades e discriminagdes existentes, comprometendo a
imparcialidade das decisoes.

Essa adverténcia € particularmente relevante no contexto das contratagdes publicas,
onde a impessoalidade constitui principio constitucional inafastdvel. A governanca da IA,
entendida como o conjunto de principios éticos, juridicos e mecanismos de controle que
orientam sua aplicagdo emerge, portanto, como campo essencial para assegurar que essas
tecnologias operem de forma transparente, responsavel e alinhada aos valores democraticos
(OECD, 2019).

Ha aqui um paradoxo que merece ser explicitado, o sistema treinado com fraudes
histéricas aprende nao com as fraudes que ocorreram, mas com as que foram detectadas e,
portanto, otimiza-se para reconhecer o ja conhecido, permanecendo cego aos esquemas
inéditos.

O que ¢ pior ao reincidir sobre as mesmas empresas € regioes repetidamente



sinalizadas, o viés estatistico converte-se em discriminagcdo administrativa, precisamente o
que o principio da impessoalidade veda. A imparcialidade da maquina ¢ uma promessa que
depende da imparcialidade dos dados e essa, no historico das contratagdes brasileiras, esta

longe de ser garantida.

3 FRAUDES LICITATORIAS E PRATICAS COLUSIVAS A LUZ DA LEI N°
14.133/2021

As licitagdes publicas constituem instrumento essencial para a concretizagao dos
principios que regem a Administragdo Publica, especialmente a legalidade, a impessoalidade,
a moralidade, a publicidade e a eficiéncia.

O procedimento licitatorio tem como finalidade assegurar a sele¢dao da proposta mais
vantajosa para a Administragdo, garantindo igualdade de condi¢des entre os concorrentes e
promovendo a transparéncia nas contratagdes (Di Pietro, 2020).

A Lei n° 14.133/2021, que institui o novo regime juridico das licitagdes e contratos
administrativos, representa avango significativo na tentativa de modernizagdo dos
mecanismos de controle. O diploma introduz, entre outros, a exigéncia de programas de
integridade (compliance) em determinadas contratagdes, instrumentos de gestdo de riscos e
reforco da governanga publica (Justen Filho, 2021). Oliveira (2022) destaca que a nova lei
atribui énfase explicita a andlise prévia de riscos como ferramenta de antecipacdo e mitigagao
de irregularidades, o que cria, do ponto de vista normativo, abertura para o uso de tecnologias
inteligentes no monitoramento dos processos.

Convém, no entanto, dimensionar essa abertura com precisdo. A lei autoriza a gestao
de riscos e reforga a governanga, mas € silente quanto ao uso de IA propriamente dito: abre a
porta sem fixar as regras de passagem. Esse siléncio ndo ¢ neutro, pois transfere ao gestor
uma decisdo que caberia ao legislador e antecipa a inseguranca juridica que o proprio artigo
diagnostica adiante. Tratar a Lei n° 14.133/2021 como fundamento suficiente para a IA no
controle ¢ confundir permissao tacita com disciplina normativa.

As modalidades de fraude mais recorrentes em licitagdes incluem o direcionamento
de editais, o superfaturamento, o sobrepreco e a formagao de cartéis. O direcionamento ocorre
quando as exigéncias do certame sdo elaboradas para favorecer um concorrente especifico,
violando frontalmente o principio da isonomia (Justen Filho, 2021).

O superfaturamento caracteriza-se pela contratagdo de bens ou servigos por valores



superiores aos praticados no mercado, gerando prejuizos diretos ao erario (Mukai, 2016). A
cartelizacdo, por sua vez, representa a forma mais sofisticada dessas praticas: empresas
concorrentes combinam previamente os resultados do certame, eliminando a competigao real
e garantindo ganhos ilicitos (Carvalho Filho, 2020).

E justamente por ser a pratica mais sofisticada, sem documento que a comprove,
apenas padroes de comportamento como a alternancia de vencedores e a similaridade
artificial de precos —que a cartelizagdo ¢ a modalidade onde a TA tem sua vantagem
comparativa mais nitida sobre a analise humana. Mas a mesma sofisticagdo que torna a
ferramenta util a torna fragil: um cartel ciente de que ¢ monitorado por reconhecimento de
padrdes adapta-se, introduz ruido e simula concorréncia para escapar do crivo automatizado.
Deteccgdo e evasdo coevoluem, e nenhum sistema treinado no passado estd imune ao que se
inventa no presente.

A detecgao dessas irregularidades por meios tradicionais enfrenta limitagdes
estruturais: o volume de licitacdes realizadas anualmente no Brasil torna inviavel a analise
manual exaustiva de todos os procedimentos.

Segundo o balanco do Ministério da Gestdo e da Inovagdo em Servigos Publicos, as
contratacdes publicas registradas no Portal Nacional de Contratagdes Publicas (PNCP) — nas
esferas federal, estadual e municipal — totalizaram cerca de R$ 1 trilhdo em valores
homologados em 2025, magnitude incompativel com a capacidade operacional dos 6rgios de
controle sem o auxilio de ferramentas automatizadas (Brasil, 2026). Esse desafio de escala
constitui a justificativa pratica mais solida para a incorporacdo da IA no controle das

contratacdes publicas.

4 APLICACAO DA INTELIGENCIA ARTIFICIAL NA DETECCAO DE FRAUDES
LICITATORIAS: EVIDENCIAS EMPIRICAS

A aplicagdo da IA na deteccdo de fraudes licitatorias no Brasil ndo ¢ hipotética: ela ¢
concreta, documentada e institucionalizada. O exemplo mais relevante ¢ o sistema Alice —
acronimo de Analisador de Licitagdes, Contratos e Editais —, desenvolvido pela
Controladoria-Geral da Unido (CGU) em parceria com o Tribunal de Contas da Unido (TCU)
e em operacdo desde fevereiro de 2017. A ferramenta utiliza técnicas de mineracdo de textos
e inteligéncia artificial para analisar diariamente, de forma automatizada, os processos de

compras e contratagdes publicados no Portal de Compras do Governo Federal



(Comprasnet.gov.br), identificando clausulas restritivas, vinculos suspeitos entre empresas ¢
indicios de direcionamento (TCU, 2019).

A capacidade operacional do sistema ¢ expressiva: auditores do TCU recebem
diariamente, as 19h, um resumo das contratacdes federais publicadas naquele dia, com
indicac¢do daquelas que apresentam indicios de irregularidade. Em 2019, o sistema identificou
irregularidades em um edital do Ministério da Satde — caso documentado no Acérdao TCU
n® 1.364/2019 —, resultando na suspensao do certame e prevenindo o direcionamento da
contratacdo. Esse caso concreto demonstra que a IA, quando bem calibrada e integrada ao
processo de controle, tem capacidade de atuar preventivamente, antes que o dano ao erario se
materialize.

O alcance do sistema Alice tem se expandido progressivamente. Além do ambito
federal, tribunais de contas estaduais tém aderido ao Projeto Alice Nacional, firmado no
ambito da Rede Nacional de Informacdes Estratégicas para o Controle Externo (Infocontas),
sob coordenacdo do TCU. Em outubro de 2024, o Tribunal Regional do Trabalho da 11?
Regido (TRT-11, AM/RR) implementou a ferramenta para andlise automatizada de seus
processos de licitagdo — fato relevante para o contexto amazonico, onde a capacidade de
controle ¢ historicamente mais limitada.

Do ponto de vista técnico, as principais ferramentas de IA aplicadas ao controle
licitatorio operam por meio de trés mecanismos: aprendizado de maquina (machine learning),
que permite identificar padrdes recorrentes em processos fraudulentos a partir de dados
historicos (Goodfellow; Bengio; Courville, 2016); mineragdo de dados (data mining), que
extrai informagdes relevantes de grandes bases para analisar propostas e detectar vinculos
entre empresas (Han; Kamber; Pei, 2012); e analise preditiva, que antecipa riscos com base
em padrdes identificados anteriormente (Domingos, 2015). A combinacdo dessas técnicas
permite identificar comportamentos tipicos de cartelizagdo — alternincia de vencedores,
propostas com valores artificialmente semelhantes, auséncia de competicdo efetiva — que
dificilmente seriam detectados pela anéalise humana em escala.

Importa, contudo, separar duas ordens de coisas que o entusiasmo técnico tende a
fundir. Descrever o que a maquina € capaz de fazer nao ¢ descrever o que ela esta autorizada a
decidir. Entre identificar um padrao e converté-lo em ato administrativo hd um intervalo que
nenhum algoritmo atravessa sozinho: a qualifica¢do de um indicio como prova permanece um
juizo humano, motivado e contestavel. Dizer que “a IA detectou a fraude” naturaliza um salto
que o ordenamento nao autoriza — a [A sinaliza; quem acusa, suspende ou investiga ¢ a

autoridade publica, e ¢ ela quem responde.



Entretanto, a experiéncia empirica também revela limites concretos. Um projeto piloto
da Prefeitura do Rio de Janeiro, iniciado em 2022 em parceria com uma startup de analise de
dados, enfrentou problemas decorrentes de dados desatualizados, gerando erros na
classificagdo de fornecedores em licitagdes de material escolar. Esse caso evidencia que a
eficacia dos sistemas de IA depende criticamente da qualidade, completude e atualizacdo das
bases de dados alimentadas — limitacao que O'Neil (2016) identifica como um dos principais

vetores de producao de resultados enviesados ou imprecisos.

5 DESAFIOS, LIMITES JURIDICOS E PERSPECTIVAS REGULATORIAS

A incorporagdo da IA nas contratagdes publicas, embora promissora do ponto de vista
operacional, suscita desafios juridicos que o ordenamento brasileiro ainda nao equacionou
plenamente. O primeiro e mais relevante ¢ o da transparéncia algoritmica. Sistemas baseados
em modelos complexos de aprendizado de méaquina — as chamadas "caixas-pretas" —
produzem resultados sem que sua ldgica de funcionamento seja facilmente compreensivel, o
que colide com a exigéncia constitucional de motivagao dos atos administrativos (Di Pietro,
2020). Quando uma auditoria automatizada sinaliza uma licitagdo como suspeita e isso
deflagra uma investigacdo formal, a questdo sobre como o sistema chegou aquela conclusdo
ndo ¢ apenas técnica — ¢ um requisito de legitimidade juridica.

O segundo desafio ¢ o da prote¢ao de dados pessoais. A IA depende do processamento
massivo de informacgdes, incluindo dados de servidores publicos, socios de empresas e
histéricos de contratagdes. A Lei Geral de Protecdo de Dados (Lei n® 13.709/2018) impde
principios de finalidade, necessidade e seguranga que devem ser observados mesmo no
contexto do controle publico, sob pena de nulidade dos atos administrativos deles decorrentes
(Doneda, 2019).

O terceiro desafio envolve a responsabilidade por decisdes automatizadas. Quando
um sistema de IA produz um alerta que motiva uma investigagdo e esta revela-se infundada,
causando danos reputacionais a uma empresa ou servidor, a definicdo de quem responde por
esse dano — o gestor publico, o desenvolvedor do sistema ou a propria Administracdo —
permanece juridicamente indefinida no Brasil (Lessig, 2006). Essa lacuna representa risco
concreto para a adogao ampliada dessas tecnologias.

No plano regulatorio, o cendrio brasileiro estd em transicdo. O PL 2.338/2023,

aprovado pelo Senado Federal em 10 de dezembro de 2024 — data simbolica do Dia



Internacional dos Direitos Humanos —, estabelece normas gerais para o desenvolvimento,
implementagdo e uso responsavel de sistemas de IA no Brasil, com estrutura baseada em
classificagdo de riscos. O projeto garante direitos fundamentais aos usudrios, como
transparéncia e contestacao de decisdes automatizadas, e estabelece responsabilidades para
desenvolvedores e operadores (Brasil, 2024). Em dezembro de 2025, o Governo Federal
encaminhou ao Congresso projeto complementar para criacdo do Sistema Nacional para
Desenvolvimento, Regulacdo e Governanga de Inteligéncia Artificial (SIA), corrigindo vicio
de iniciativa identificado no texto original. Ambos os instrumentos ainda aguardam
tramitacdo na Camara dos Deputados, o que significa que, no momento da elaboragdo deste
artigo, o Brasil opera sem marco regulatorio consolidado para IA no setor publico.

Convém ndo superestimar esse avango. Uma norma aprovada pelo Senado mas
pendente na Camara ¢, juridicamente, intengdo, ndo comando: os direitos que o projeto
promete — transparéncia e contestacdo de decisdes automatizadas — ainda ndo obrigam
ninguém. Tratar o PL 2.338/2023 como se ja disciplinasse a IA é um erro recorrente e
perigoso. Enquanto ndo promulgado, o sistema Alice e seus congé€neres operam sobre vacuo
regulatéorio — e isso ndo ¢ detalhe de tramitagcdo, mas a fragilidade central de todo o
argumento em favor da adogdo dessas ferramentas.

Esse vacuo normativo tem implicacdes diretas para as contratagdes publicas: a
auséncia de regras claras sobre auditabilidade dos algoritmos, responsabilidade por erros
automatizados e protecdo dos dados processados cria inseguranca juridica tanto para os
orgdos que adotam essas ferramentas quanto para os administrados submetidos ao seu

escrutinio. A constru¢do desse marco regulatdrio, portanto, ndo ¢ apenas uma demanda de

politica publica — ¢ uma condi¢do de legitimidade para o uso da IA no controle das
contratagoes.
CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo teve como objetivo analisar a aplicabilidade da inteligéncia artificial na
detecgdo de praticas colusivas e fraudes licitatérias no ambito da Lei n° 14.133/2021,
examinando potencialidades, limites juridicos e perspectivas regulatorias. A andlise
desenvolvida permite responder a pergunta de partida com precisdo: a IA pode contribuir de
forma concreta e documentada para a detec¢ao de fraudes licitatorias — como demonstra a
trajetoria do sistema Alice desde 2017 —, mas essa contribuicdo esta condicionada a

requisitos técnicos, institucionais e juridicos que o Brasil ainda ndo consolidou plenamente.



Do ponto de vista técnico, as ferramentas disponiveis — aprendizado de maquina,
minera¢do de dados e andlise preditiva — possuem capacidade real de identificar padrdes
colusivos em escala incompativel com a analise humana. Do ponto de vista institucional, a
expansdao do Alice para tribunais de contas estaduais e 6rgaos do Judiciario indica que ha
trajetoria de consolidacdo em curso. Do ponto de vista juridico, contudo, persistem lacunas
criticas: opacidade algoritmica em tensdo com o dever de motivagao dos atos administrativos,
indefini¢do sobre responsabilidade por erros automatizados, e auséncia de marco regulatorio
consolidado para IA no setor publico.

A Lei n° 14.133/2021 oferece abertura normativa para o uso de tecnologias
inteligentes — especialmente por meio dos instrumentos de gestdo de riscos € governanga que
introduz —, mas nao regula especificamente a IA. O PL 2.338/2023, aprovado pelo Senado
em dezembro de 2024 e ainda em tramitagdo na Camara, representa avango necessario, mas
insuficiente enquanto nao promulgado. A construcao de um modelo de Administragdao Publica
que utilize a IA de forma legitima, transparente e eficaz nas contratagdes publicas exige,
portanto, a convergéncia entre avanco tecnoldgico, fortalecimento institucional e
consolidagdo regulatéria — trés eixos que, no estagio atual, avangam em ritmos

descompassados.
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