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RESUMO

O controle externo da administragdo publica, uma das etapas do ciclo da
politica pblica, desempenha um papel relevante sendo um instrumento de
acompanhamento da legalidade ¢ desempenho da gestdo publica. O con-
trole orientado por dados pode contribuir para uma melhor gestao publica,
exercida de forma legal e produtiva, e com politicas publicas efetivas e
inovadoras, que proporcionem melhor qualidade de vida para a popula-
¢do. Os dados que sdo produzidos no desempenho de atividades publicas e
privadas podem ser utilizados pelo controle da administracdo publica para
aperfeigoar sua missdo e a qualidade das fiscaliza¢des. A ciéncia de dados
pode contribuir para o aperfeicoamento do controle da administragdo pu-
blica. Os beneficios do seu uso no controle sdo significativos e permitem
melhor identificacdo de fraudes e outras irregularidades ou riscos no uso
dos recursos publicos, por meio da detec¢do de padrdes e da revelagdo de
insights nos dados, bem como a previsdo de situa¢des futuras indeseja-
veis. O objetivo deste trabalho é apresentar uma proposta de aplicagdo de
minerag@o de textos, para subsidiar a auditoria de conformidade em con-
tratos celebrados pela administragdo publica. A metodologia utilizada na
pesquisa foi bibliografica com o emprego do método indutivo para estudar
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aplicagdes e possibilidades de utilizacdo da ciéncia de dados, em especial
da mineragdo de textos, no escopo do controle.

Palavras-chave: ciéncia de dados; controle externo da administragdo pu-
blica; controle governamental; mineragdo de textos.

ABSTRACT

The external control of public administration, one of the stages of the
public policy cycle, plays an important role as an instrument for moni-
toring the legality and performance of public management. Data-driven
control can contribute to better public management, exercised in a legal
and productive manner, and with effective and innovative public policies
that provide a better quality of life for the population. The data that are
produced in the performance of public and private activities can be used
by public administration control to improve its mission and the quality
of inspections. Data science can contribute to the improvement of public
administration control. The benefits of its use in control are significant
and allow better identification of fraud and other irregularities or risks
in the use of public resources, through the detection of patterns and the
revelation of insights in the data, as well as the prediction of undesirable
future situations. The objective of this work is to present a proposal for the
application of text mining, to subsidize the compliance audit in contracts
entered into by the public administration. The methodology used in the
research was bibliographic with the use of the inductive method to study
applications and possibilities of using data science, especially text mining,
in the scope of control.

Keywords: data science; external control of public administration; gover-
nment control; text mining.
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1 INTRODUCAO

Diante da velocidade das mudangas e aumento da complexidade
dos problemas sociais contemporaneos, as abordagens tradicionais dos
governos ndo sdo suficientes para soluciona-los e para atender as deman-
das existentes (CAVALCANTE, 2019). Vivemos uma era de alta com-
plexidade, em que a realidade se apresenta com alto grau de volatilidade,
incerteza ¢ ambiguidade (MARQUESANI, 2020, p. 2). Nesse contexto,
experimentamos a transformacgdo digital, que impacta fortemente a forma
com que nos relacionamos e produzimos e consumimos bens e servigos.
Esse novo mundo traz imensos desafios para a sociedade e consequente-
mente para o Estado (BRASIL, 2020a).

Na administrag@o publica, a agdo de controlar diz respeito a verifi-
car se as atividades realizadas estdo em conformidade com sua finalidade
publica e com a legislacdo aplicavel ao setor publico, bem como se seu
desempenho ¢ satisfatorio, com resultados efetivos em prol da socieda-
de. Essa vis@o amplia a conceituacdo apresentada por Di Pietro (2020, p.
1659), quando define o controle da administragdo publica como sendo:
“o poder de fiscalizacdo e correcdo que sobre ela exercem os 6rgaos dos
poderes Judiciario, Legislativo e Executivo, com o objetivo de garantir
a conformidade de sua atua¢do com os principios que sdo impostos pelo
ordenamento juridico”.

Nesse sentido, o controle contemporaneo busca garantir ndo so-
mente a conformidade com a legislacdo, mas também a efetividade da
gestdo publica. Por meio de auditorias de desempenho (ou operacionais),
os orgaos de controle avaliam os resultados alcancados pelas politicas
publicas. E o que comenta Carvalho Janior (2020): “o controle exercido
pelos tribunais de contas ndo pode se resumir a meros relatorios contabeis
e fiscalizagdes formais, devendo alcangar também a auditoria do desem-
penho das atividades de gestao”.
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O tratamento cientifico dos dados pode contribuir para o aperfei-
¢oamento do controle da administragdo publica, uma vez que pode dispo-
nibilizar informagoes, de forma sistematica ¢ baseada em critérios cien-
tificos, que poderdo aprimorar o desempenho das acdes de fiscalizagdo,
de forma mais produtiva, tempestiva, aprofundada e precisa (OLIVEIRA,
2017, p. 26).

O controle orientado por dados, com informagdes mais precisas,
permite aos tribunais de contas trabalharem de forma mais estratégica e
planejada, com priorizagdo de auditorias e outras agdes de controle em
objetos de maior risco e com maior potencial de impacto (OLIVEIRA,
2017, p. 27).

A visdo contemporanea do controle externo pode priorizar o contro-
le preventivo, demonstrar proatividade, antecipar problemas, evitar ou mi-
tigar desvios ou uso indevido de recursos publicos, quer por irregularidade
ou por falta de efetividade. O uso intensivo de dados nas agdes de controle
pode contribuir para uma abordagem preventiva do controle, por meio de
técnicas de analise preditiva (BALANIUK, 2017, p. 4).

O tratamento cientifico de dados pode dispor de uma extensa gama
de informagdes e insights, que podem produzir o conhecimento sobre uma
determinada realidade, referente aos relacionamentos, padroes, mudangas,
tendéncias etc., obtida a partir do tratamento cientifico dos dados. Este
tratamento aprimora as fiscalizagdes, com achados mais precisos, acdes
preventivas eficazes e tempestivas, responsabilizagdes mais objetivas e
individualizadas, fiscalizagOes orientadas a risco, dentre outros beneficios
(SOUSA, 2016; OLIVEIRA, 2017, p. 27). Um controle baseado em dados
tende a ser mais efetivo, pois pode detectar, com mais precisdo, irregula-
ridades ou riscos na utilizagdo dos recursos publicos, contribuindo para
uma maior efetividade na definicdo e execucdo das politicas publicas e
proporcionar melhoria na qualidade de vida das pessoas. A introdugdo do
tratamento cientifico de dados na area do controle pode ser considerada
uma inovag¢do na gestao publica e no ciclo das politicas publicas.
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Com base nas pesquisas realizadas, as atividades de controle da ad-
ministracao publica ainda sdo, em grande medida, realizadas com técnicas
tradicionais, sem se beneficiar da totalidade dos dados e de recursos auto-
matizados. A forma tradicional, considerada como “analégica” em relagdo
ao modo digital de fiscalizar, utiliza pouco ferramentas de TI e ciéncia de
dados, e trabalha com amostragem na selegao dos objetos auditados, ao in-
vés de analisar todos os dados disponiveis, podendo limitar a eficacia das
auditorias por reduzir a quantidade de objetos efetivamente verificados
(OLIVEIRA, 2017, p. 26). A realizacao de auditorias da forma tradicional
pode demandar muito esfor¢o, a depender do escopo e quantidade de obje-
tos a serem verificados. Embora a amostragem tenha embasamento cienti-
fico para garantir uma boa representatividade do conjunto total de dados, é
desejavel, caso viavel, a verificacao de todo o conjunto, o que aumentaria
a possibilidade de se obter mais achados nas auditorias.

O controle pode, portanto, beneficiar-se do emprego da ciéncia de
dados para analisar conjuntos totais de objetos, aumentar o escopo das
auditorias, automatizar verificagdes, e otimizar o tempo despendido pelos
auditores. Nesse sentido, a utiliza¢do da mineragdo de texto, uma técnica
de ciéncia de dados, pode beneficiar a realizacdo de auditorias a partir
de fontes em formato textual (dados ndo estruturados), por exemplo, os
contratos (SOARES, 2020, p. 203). A partir dessa situacdo, foi construida
a seguinte questdo de pesquisa: como a ciéncia de dados, em especial a
mineragdo de textos, pode contribuir para o aperfeicoamento do controle
de conformidade de contratos?

O objetivo geral dessa pesquisa ¢ desenvolver uma proposta de
aplicagdo da mineracdo de textos, disciplina da area de ciéncia de dados,
para subsidiar auditorias de conformidade de contratos no Tribunal de
Contas do Estado do Cear4, normatizadas por meio do Manual de Audi-
toria de Conformidade do Tribunal (Resolugdo Administrativa n® 5/2017)
(CEARA, 2017). Essa pesquisa visa contribuir para o aperfeigoamento do
controle externo da administragdo publica.
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A pesquisa constou de um levantamento bibliografico de trabalhos
cientificos disponiveis na literatura sobre aplicagdes de ciéncia de dados,
em especial da mineracdo de textos, no controle externo da administragdo
publica nacional. O método utilizado foi o indutivo que permitiu desen-
volver a questdo de pesquisa proposta e a partir do estudo de experiéncias
de aplicagdo da minera¢do de dados no controle em tribunais de contas.
Conforme ensina Gil (2002), com relagdo aos procedimentos técnicos, a
pesquisa bibliografica ¢ desenvolvida tendo como base materiais (artigos,
livros etc.) ja elaborados e publicados. Quanto a abordagem do problema,
tratou-se de uma pesquisa qualitativa e de carater exploratorio.

2 REFERENCIAL TEORICO
2.1 O controle externo da administragdo publica

O controle da administragao publica, previsto nos artigos 70 a 75 da
Constituigao Federal, tem a finalidade de garantir o bom uso dos recursos
publicos, observando os principios de legalidade, impessoalidade, morali-
dade, publicidade e eficiéncia na gestdo publica. E efetivado por meio da
fiscalizagdo de natureza contabil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial da administragdo publica direta ¢ indireta (BRASIL, 1988).
Todos os gestores que administram recursos publicos devem prestar con-
tas aos orgdos de controle e serem responsabilizados, em caso de desres-
peito as normas vigentes. O controle da administragao publica ¢ dividido
em externo e interno. Na definicdo de Guerra (2005, p. 108) o controle
externo € “aquele desempenhado por 6rgdo apartado do outro controlado,
tendo por finalidade a efetivacdo de mecanismos, visando garantir a plena
eficacia das agdes de gestdo dos interesses da sociedade, por 6rgao de fora
de suas partes”.

No ambito do controle externo, a fiscalizagdo ¢ uma atividade que
tem como objetivo avaliar a gestdo dos recursos publicos e consiste na
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coleta de dados e informagdes, analise e formagao de juizo de valor. E por
meio dela que o controle é concretizado. Pode ser feita por iniciativa pro-
pria, por solicitagdo do Poder Legislativo ou para apuragdo de denuncias
e representacdes. No Tribunal de Contas do Estado da Unido (TCU), e de
forma geral nos demais tribunais, as fiscalizagdes podem ser realizadas
por meio dos seguintes instrumentos: levantamento, auditoria, inspe¢ao,
acompanhamento ¢ monitoramento (BRASIL, 2020b).

A auditoria, no contexto do controle da administragdo publica é,
portanto, um tipo de fiscalizagcdo. Conforme as Normas de Auditoria Go-
vernamental (NAG), “auditoria ¢ o exame independente, objetivo e siste-
matico de dada matéria, baseado em normas técnicas e profissionais, no
qual se confronta uma condi¢do com determinado critério com o fim de
emitir uma opinido ou comentario” (CEARA, 2017).

Conforme Brasil (2001), a auditoria:

consiste no conjunto de técnicas que visa avaliar a gestdo pu-
blica, pelos processos e resultados gerenciais, e a aplicacdo de
recursos por entidade de direito ptblico e privado, mediante a
confrontagdo entre uma situa¢do encontrada com um determina-
do critério técnico, operacional ou legal (BRASIL, 2001, p. 34).

Dentro do ambiente publico existem trés tipos de auditoria: finan-
ceira, operacional e de conformidade. A auditoria de conformidade ¢ a
“avaliagdo independente para determinar se um dado objeto esta em con-
formidade com normas aplicaveis identificadas como critérios” (Instituto
Rui Barbosa, 2017). Seu objetivo ¢ avaliar se o que esta sendo auditado,
esta de acordo com as normas que o regulamentam. Nas se¢des seguintes
do presente trabalho, serd explorada a aplicag@o da ciéncia de dados espe-
cificamente no ambito da auditoria de conformidade.

O controle da administracdo publica avalia a qualidade das politicas
publicas postas em pratica pela administragdo publica. Segundo conceitua
Ribeiro (2017), politicas publicas representam um conjunto de agdes e

Rev. Controle, Fortaleza, v. 21, n.2, p. 346-370, jul./dez. 2023.



LEAO - Controle Externo da Administracio Publica: proposta de aplicagio de mineracio de textos
para subsidiar a auditoria de conformidade em contratos

decisGes governamentais, capazes de promover modificagdes na realidade
social e atribuir direitos e responsabilidades em prol de determinado obje-
tivo de interesse publico.

As politicas publicas podem ser estruturadas em um ciclo com va-
rias etapas de seu desenvolvimento. Agum (2015) sugere que este ciclo
seja composto das seguintes etapas: problema, agenda, alternativas, toma-
da de decisdo, implementacdo e avaliagdo. De forma geral, o controle ex-
terno da administragdo publica participa e contribui na etapa de avaliagdo
das politicas, juntamente com outros atores (cidaddos e organizagdes), na
realizag@o de auditorias sobre os resultados alcangados mediante a execu-
¢do pela administracdo publica. Ressaltando explicitamente o papel dos
tribunais de contas no ciclo da politica publica, Duarte (2013) introduz
mais uma etapa apos a de avaliagdo, a de fiscalizagdo e controle da execu-
¢do da politica por meio da atuagdo da sociedade civil, dos Tribunais de
Contas e do Ministério Publico.

2.2 Ciéncia de dados

A ciéncia de dados (em inglés: data science) é um campo de estu-
do interdisciplinar que objetiva a extragdo de conhecimento, detecg¢do de
padrdes e obtencdo de insights (descobertas de informagdes ndo triviais),
a partir de dados, para a tomada de decisdo. Segundo Provost e Fawcett
(2013, p. 5, tradugdo nossa), “a ciéncia de dados envolve principios, pro-
cessos e técnicas para compreender fenOmenos através da analise automa-
tizada de dados™.

O escopo da ciéncia de dados compreende a identificagdo, coleta,
transformacdo, processamento de dados e apresentacdo de informacgdes
uteis ao negocio, que visa permitir a analise e compreensao de comporta-
mentos, relacionamentos e caracteristicas, tomada de decisdo e a previsdo
de cenarios futuros (SOARES, 2020, p. 205).

2 No original: “Data science involves principles, processes and techniques for understanding phenomena
via the (automated) analysis of data.”

Reyv. Controle, Fortaleza, v. 21, n.2, p. 346-370, jul./dez. 2023.

w
n
w



LEAO - Controle Externo da Administragio Publica: proposta de aplicaciio de mineraciio de textos

para subsidiar a auditoria de conformidade em contratos

Técnicas de ciéncia de dados podem ser aplicadas ao contexto do
controle da administragdo publica, notadamente nas atividades de audi-
toria de conformidade, na busca por padrdes, atipicidades, correlagdes e
tendéncias, a partir dos dados relativos a utilizagdo de recursos pela admi-
nistracdo publica. O uso dessas técnicas pode contribuir com a prevengao
e deteccdo de fraudes, deteccdo da acumulagdo ilegal de cargos publicos
e pagamento de beneficios indevidos, detecgdo de cartéis e conluios, ana-
lise da eficiéncia de programas, avaliagdo de politicas publicas, combate
a corrup¢do, auditoria em licitacdes e contratos e convénios, analise de
jurisprudéncia, avaliacdo de despesas e receitas publicas dentre outras.
Além disso, podem estimular uma maior governanga e transparéncia por
parte da gestdo publica (SOARES, 2020, p. 197).

O emprego das técnicas de ciéncia de dados pode suportar 0 mo-
nitoramento da eficiéncia, eficicia e legalidade de despesas publicas, e
fortalecer o controle sobre a area publica de forma geral, tanto por 6rgaos
de controle quanto pela populacdo quando exerce o controle social. Por
meio delas, o auditor pode ter um conhecimento mais aprofundado das
organizacdes fiscalizadas e, como consequéncia, aprimorar o processo de
avaliacdo de riscos (SOARES, 2020, p. 205).

Com a ciéncia de dados, torna-se possivel avaliar controles e ris-
cos de maneira mais precisa, automatizar processos repetitivos e liberar
os auditores da analise de processos manuais, tarefa que consome muito
tempo sem, muitas vezes, agregar valor (SOARES, 2020, p. 205). Com a
avaliacdo automatizada, pode-se ampliar ndo apenas a abrangéncia da au-
ditoria, mas também a frequéncia das verificagdes. Isso permite viabilizar
de forma pratica o conceito da auditoria continua (VASARHELYI, 1991),
que busca auditar uma situacao ou fato (objeto auditado) o mais proximo
possivel do momento de sua realizagdo (em tempo real).
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2.3 Minerag¢do de dados

A mineracdo de dados ¢ definida por Fayyad, Piatetsky-Shapiro e
Smyth (1996, p. 39) como a aplicacdo de algoritmos especificos para a
extragdo de padroes de dados. Para Han (2000, p. 7), data mining é o
processo de descoberta de conhecimento 1til em grandes volumes de da-
dos armazenados em bancos de dados ou outros repositorios de dados. Os
padrdes, relagdes e associagdes encontradas em grandes volumes de dados
podem revelar fatos importantes e tendéncias, para previsdo de contextos
e cendrios, dentro de um processo de tomada de decisdo.

Com a mineragdo de dados, é possivel realizar, por exemplo, ana-
lises preditivas que permitem o processamento dos dados em busca de
indicios, riscos e tendéncias. A analise preditiva permite que os auditores
possam tomar agdes preventivas, com vistas a evitar o dano por meio da
detecgio de fraudes, pagamentos indevidos e atividades criminosas. E um
controle proativo que almeja a detecgdo de falhas e irregularidades antes
da utilizacdo do recurso publico (BALANIUK, 2017, p. 295).

A mineragdo de dados pode contribuir para otimizar as acdes de
controle e possibilita a fiscalizagdo sobre objetos com maior potencial de
causar prejuizos ou irregularidades a administragao publica (orientacao a
risco) (BALANIUK, 2010, p. 82).

2.4 Mineragdo de textos

A mineracdo de textos é um tipo de mineragdo de dados aplicada
a busca de conhecimentos em textos, que sdo essencialmente dados nao
estruturados (MELO, 2016). Segundo Aranha (2006, p. 2) “mineracao de
textos ¢ um conjunto de métodos usados para navegar, organizar, achar e
descobrir informagdo em bases textuais”. J& Feldman (1997) define como
sendo “uma extracdo ndo trivial de informagdes, ndo explicitas, de gran-
des bases textuais, previamente desconhecidas, e potencialmente uteis”.
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O principal objetivo da mineragdo de texto € descobrir termos rele-
vantes em conteudos textuais, assim como, definir padrdes e classificar o
material por assunto ou tema a partir da frequéncia e tematica dos termos
encontrados dentro do dominio analisado (SERAPIAQ, 2010, p. 104).

O processo de minerag@o de texto compreende basicamente quatro
etapas: coleta de documentos, pré-processamento, extracdo de conheci-
mento e avaliagdo e interpretacdo dos resultados (MARTINS, 2003, p. 2).

A coleta de documentos tem como objetivo recuperar conteudo re-
levante ao contexto que se deseja analisar. Na etapa de pré-processamento
se da a preparagdo dos contetidos coletados em linguagem natural, para
serem processados pelos algoritmos de extragdo de conhecimento. Nessa
terceira etapa, o objetivo € descobrir padrdes desconhecidos presentes nos
documentos. Na etapa final, o processo ¢ avaliado e os padrdes identifica-
dos sdo analisados por especialistas do dominio, que buscam a interpreta-
¢do dos resultados obtidos (MARTINS, 2003, p. 2).

Grande parte das informagoes utilizadas por auditores esta contida
em textos, como: normas, atas, relatorios, atos, contratos, convénios, pa-
receres, denuncias, deliberagdes, publicagdes em diario oficial, prestagdes
de contas, dentre outros. Ao lidar intensivamente com processos adminis-
trativos, o auditor trabalha fortemente com informagdes no formato tex-
tual, processo que demanda muito tempo e esforgo para analise manual
desse material (BALANIUK, 2017, p. 10). Esse trabalho processual pode
ser otimizado por técnicas de mineracdo de textos. Ainda para Balaniuk
(2017, p. 12), a utilizagdo da mineragdo de texto nas atividades de controle
tem potencial para agilizar o trabalho processual e, principalmente, para
melhorar sua qualidade e assertividade.

Um exemplo classico de aplicagdo de mineragdo de texto em au-
ditoria de conformidade, a ferramenta Alice (Analisador de Licitagoes,
Contratos e Editais) analisa informag¢des textuais de editais de licitacdes
e atas de registro de precos publicados em diarios oficiais e outras fontes.
Silva (2016) relata trabalhos de fiscalizagdo do TCU que utilizam téc-
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nicas de analises de dados e, dentre eles, descreve a Alice, uma solugdo
tecnologica desenvolvida no Tribunal, para fornecer informagdes para as
auditorias. A solucdo envia diariamente mensagens de alerta automaticas
aos auditores indicando riscos e indicios de fraudes e irregularidades nas
licitagOes e atas de registro de precos publicadas no dia anterior, a partir
da analise textual de editais considerando tipologias, tais como, valores
envolvidos e indicios de possiveis irregularidades. Costa (2020) explica
que cada tipologia caracteriza um padrao que pode representar um indicio
de irregularidade ou risco na licitagdo, por exemplo, a exigéncia de uma
certiddo negativa de protesto, o que poderia acarretar uma restricdo de
competitividade durante a fase de habilitagdo de licitantes.

Amaral (2020) propoe um modelo para segmentacao de itens adqui-
ridos pelo Governo de Estado de Pernambuco, a partir de caracteristicas
similares extraidas de suas descrigdes encontradas em bases cadastrais,
para disponibilizar informagdes Tteis para agcdes de controle. A técnica
utilizada para a extragdo das informagdes textuais foi a de alocacdo de
topicos latentes, que tem como objetivo agrupar documentos de acordo
com seus temas, a partir da identificagdo de topicos (grupos de palavras
que sugerem um tema ou assunto em um documento).

Outra experiéncia do emprego da minerag@o de textos para apoiar
auditorias ¢ a pesquisa relatada por Melo (2016) com o objetivo de de-
monstrar a viabilidade da implementacdo de técnicas de mineragdo de
dados para deteccao de indicios de irregularidades em auditorias gover-
namentais. Foram utilizados dados relativos a contratagdes publicas, com
objetivo de identificar fraudes e risco de ocorréncia das seguintes irregu-
laridades: auséncia de competicdo em licitagdes realizadas, fracionamento
de despesas, cartel ou rodizio de empresas em licitagcdes e sobre licitantes
distintos que possuem socios ou enderecos em comum.
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3 0 PROCESSO DE AUDITORIA NO TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO DO CEARA (TCE)

Um processo classico de auditoria no setor piblico possui trés fases
consecutivas: planejamento, execugdo e relatéorio (CARVALHO NETO,
2011, p. 45). O processo de auditoria no TCE esta definido por meio da
Portaria n° 251/2021 (CEARA, 2021) e também compreende trés fases:
planejamento, execugao e relatorio. Na fase de planejamento sdo definidas
as estratégias e a programacao dos trabalhos. Na fase de execucao o traba-
lho propriamente dito € realizado por meio da coleta de dados e exame de
evidéncias para fundamentar o parecer. Na fase de produgao do relatorio,
¢ formalizado o resultado da auditoria com a comunicagao sobre o que foi
examinado e encontrado (CEARA, 2021, p. 5), conforme Figura 1 abaixo.

Figura 1 — Fases de uma auditoria

Planejamento | B®) | Execucdo | ) Relat6rio

Fonte: elaborada pelo autor (2022).

Periodicamente o TCE, a partir do planejamento estratégico institu-
cional, define as diretrizes para as a¢des de controle, estabelece os temas
de maior relevancia a serem trabalhados e define os critérios para a elabo-
ragdo do plano de fiscalizacdo que inclui as auditorias e outros instrumen-
tos de controle priorizados (CEARA, 2017, p. 21).

O plano ¢ elaborado de uma matriz de riscos que sugere objetos que
devem ser priorizados para serem auditados por apresentarem indicios ou
alto risco de irregularidade. Além do plano de fiscalizacdo, as auditorias
podem ser autorizadas e iniciadas a partir de decisdes colegiadas do Tri-
bunal, sorteios aleatorios de 6rgdos e entidades publicas e municipios ou
alguma situagdo relevante para o controle.
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4 PROPOSTA METODOLOGICA PARA UTILIZACAO DE MI-
NERACAO DE TEXTOS PARA AUDITORIAS EM CONTRA-
TOS NO TCE

Este trabalho propde a utilizagdo da mineracdo de texto, area da ci-
éncia de dados, no ambito da Resolugdo Administrativa n® 5/2017, que visa
aprimorar o processo de auditoria de contratos no TCE. A aplicagdo de mi-
neracdo de texto em contratos ira disponibilizar informagdes (ndo triviais e
desconhecidas) e insights para os auditores, bem como contribuird para me-
lhor elaboragdo do plano de fiscalizacdo, quando as auditorias sao definidas
e priorizadas, e para o planejamento de uma auditoria em particular.

A mineragao de texto pode ser empregada para extrair indicios de
possiveis irregularidades ou ndo conformidades com padrdes pré-defini-
dos em contratos para subsidiar auditorias e outras agoes de controle. Nas
fases de planejamento e execug¢do das auditorias, a aplicagdo da mineragao
de texto ¢ util para levantar possiveis indicios de irregularidades ou riscos,
e indicar pontos que merecam atengdo ou aprofundamento na analise, co-
letar evidéncias e confirmar achados.

Conforme o processo de auditoria de conformidade do TCE, nor-
matizado por meio da Resolu¢do Administrativa n® 05/2017, os resultados
da mineragdo de texto podem ser considerados fontes de informacao que
representam condigdes ou situagdes reais encontradas em objetos de au-
ditoria (CEARA, 2017, p. 20). Tais fontes sdo insumos para as fases da
auditoria propriamente dita.

No processo proposto, a totalidade dos contratos pode ser verificada
e ndo apenas amostras da maneira que ¢é realizado tradicionalmente e pre-
visto nas normas internacionais ISSAI 400 — Principios Fundamentais de
Auditoria de Conformidade (International Organization of Supreme Audit
Institutions, 2017) e ISSAI 1530 — Amostragem de Auditoria (/nternational
Organization of Supreme Audit Institutions). A introdugao dessa verificagdo,
facilitada pela mineragdo de textos, permite que toda a populagdo de dados
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de interesse das auditorias seja analisada de forma automatizada, o que co-
bre escopos maiores e pode elevar a produtividade da forga de trabalho.

Os dados sobre contratos, em formato textual, sdo obtidos em pu-
blicagdes em diarios oficiais (em conteudos resumidos chamados de ex-
tratos) além de bases documentais. Essas bases possuem o contetido inte-
gral dos contratos, tais como o sistema de contrato do TCE e o Portal da
Transparéncia do Estado. Nessas fontes podem ser encontrados aditivos
de contratos e pagamentos realizados, que podem ser processados para
busca de indicios. A mineracdo de texto pode ser utilizada em conjun-
to com cruzamentos de metadados e dados estruturados armazenados em
bancos de dados hospedados no ambiente computacional do TCE, como
por exemplo, nos sistemas internos de contratos. Essa técnica ndo precisa
ser empregada de forma isolada, mas pode ser combinada com técnicas
de mineracdo de dados, o que amplia o alcance das verificagdes e assim
enriquece o controle.

O emprego da mineragao de texto no &mbito do TCE pode seguir a
metodologia abaixo proposta:

1. coleta de contetidos textuais sobre a totalidade dos contratos da
administrac¢do publica (e seus aditivos) a partir de dados extraidos de edi-
¢oes publicadas nos diarios oficiais e em bases documentais de contratos
disponiveis no TCE. Nesse passo, pode-se utilizar técnicas de raspagem
(Saurkar; Pathare; Gode, 2018) de texto em documentos em paginas web;

2. limpeza e formatacdo de maneira padronizada dos textos cole-
tados e armazenamento em forma de dados estruturados. Nesse passo o
conteudo extraido ¢ preparado para ser processado por algoritmos no pas-
S0 seguinte;

3. aplicag¢do de algoritmos de busca de informagdes ndo triviais e
insights nos dados, que sejam de interesse para a auditoria de contratos, con-
frontadas com critérios de auditoria (tipologias) que representem ilicitudes.
Esse passo visa identificar indicios de possiveis irregularidades ou riscos;
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4. avaliacdo e analise dos resultados obtidos pela etapa anterior para
verificar se os indicios sdo fortes e justificam a realizagdo de auditorias;

5. geracdo de relatério com recomendagdes, sugestdes e pontos de
atencdo. O relatorio sera disponibilizado aos auditores ou a equipe de ela-
boragdo do Plano de Fiscalizagdo, a depender da fase da auditoria onde a
mineracao de texto foi inserida.

Dentre as principais técnicas de mineragdo de texto, propomos a
utilizacdo da extracdo de informacdo que tem como objetivo a extragdo
de informagdes especificas a partir de documentos de texto (MACHADO,
2010, p. 14).

Como exemplos de possiveis tipologias a serem aplicadas ao conte-
udo textual de contratos temos:

* itens raros ou ndo adequados adquiridos pelo 6rgdo contratante;

* itens ndo compativeis com o objeto do contrato;

* contrato assinado com empresa que possui como sécio algum ser-

vidor do orgdo contratante (BALANIUK, 2010, p. 81);

* contrato celebrado com empresa proibida de contratacdo com a

administragdo publica ou empresa fantasma (COSTA, 2020);

* objeto do contrato ndo compativel com o objeto social da empresa

contratada;

* capital social da empresa incompativel com o valor do contrato;

» empresa contratada sem funcionario na Relagdo Anual de Infor-

magdes Sociais (RAIS).

Esses critérios sdo exemplos de possibilidade de extracdo de infor-
macdes dos textos alertando quanto as possiveis irregularidades, recurso
que ira prover subsidios para auditorias. As tipologias podem ser adequa-
das aos tipos de contratagdo e as areas relativas ao objeto contratado.

Outra possibilidade ¢ verificar nos textos a existéncia ou falta de
clausulas (e o que estabelecem) que precisam constar dos contratos, para
garantir sua legalidade e identificar se as condi¢cdes acordadas ndo sdo
prejudiciais a administragao publica.
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Consideramos uma inovac¢do no TCE introduzir uma atividade au-
tomatizada no processo de auditoria, baseada em ciéncia de dados, com
mineracdo de texto. Essa aplicagdo tem o potencial para aumentar a pro-
dutividade do processo, aumentar o escopo de auditoria e melhorar a
quantidade e qualidade de achados, a0 mesmo tempo em que permite que
os auditores possam se dedicar a tarefas de analises mais complexas que
precisam da analise humana.

4.1 Potenciais beneficios mapeados com a implantacdo do processo de
mineragao de texto

A introdug@o da mineragdo de textos no processo de auditoria de
conformidade do TCE, com a verificagdo de tipologias diretamente nos
contratos da administragdo publica, em conteudo textual e integral, vai
complementar a verificagdo que ja ¢ feita a partir de dados estruturados
sobre contratos armazenados em bases de dados. Algumas informagdes
importantes para a auditoria ndo estdo disponiveis em dados cadastrais
sobre contratos. Dessa forma, a descoberta de informacgdes uteis ao con-
trole, diretamente nos textos dos contratos, agrega valor a auditoria desses
instrumentos.

Conforme abordado na literatura pesquisada e apresentado na pro-
posta de aplicacdo pratica no TCE, a mineragao de textos aplicada as audi-
torias de contratos pode contribuir para melhor identificagcdo de possiveis
indicios de irregularidades e riscos detectados em documentos e bases de
dados textuais. Essa aplicagdo tem potencial para aperfeigoar a prioriza-
¢do de auditorias e contribuir com informacdes durante as fases de plane-
jamento e execucao das auditorias.

A auditoria de contratos tem uma grande importancia no controle da
administra¢do publica, pois diversas e numerosas irregularidades no uso
de recursos publicos se ddo justamente na execugdo de contratos, quando
valores sdo transferidos a agentes privados.

Rev. Controle, Fortaleza, v. 21, n.2, p. 346-370, jul./dez. 2023.



LEAO - Controle Externo da Administracio Publica: proposta de aplicagio de mineracio de textos
para subsidiar a auditoria de conformidade em contratos

A automatizagdo permite que a analise de contratos seja realizada
com mais frequéncia, possibilitando a detec¢do de possiveis problemas de
forma mais tempestiva, pois a rotina de verificacdo pode ser executada,
por exemplo, diariamente.

Os principais beneficios potenciais mapeados com a implantacdo
do processo de utilizacdo de mineracdo de texto proposto neste trabalho,
como apoio ao planejamento e execugdo de auditorias de conformidade,
foram:

* orientagdo ao planejamento de auditorias;

* aprimoramento da avaliagcdo baseada em riscos no planejamento

de auditoria, por meio da identificacdo de riscos relevantes, para

priorizacao dos objetos a serem auditados;

» melhoria na identificagdo de padrdes, classes, correlagdes, ano-

malias, excegoes, outliers ¢ tendéncias nos dados de contratos ana-

lisados;

* identificacdo de insights a partir dos dados coletados, o que pode

revelar informagdes desconhecidas ou ndo identificaveis por meio

de analises triviais;

* possibilidade da analise de conjuntos completos de dados ao invés

de amostras, como € feito nos métodos tradicionais de auditoria;

» melhoria da assertividade das auditorias, o que as tornam mais

precisas, baseadas em evidéncias cientificas;

* possibilidade de viabilizar a sustacdo de despesas indevidas an-

tes que ocorram, devido ao controle realizado antecipadamente, em

tempo de publicacdo nos didrios oficiais, € pari passu.

5 CONSIDERACOES FINAIS
A presente pesquisa apresentou o potencial da utiliza¢do da ciéncia

de dados, em particular da mineragdo de textos, no campo do controle
externo da administracdo publica. Tanto no combate a corrupgdo quanto

Reyv. Controle, Fortaleza, v. 21, n.2, p. 346-370, jul./dez. 2023.

(73]



364

LEAO - Controle Externo da Administragio Publica: proposta de aplicaciio de mineraciio de textos

para subsidiar a auditoria de conformidade em contratos

na detecgdo de ineficiéncias da maquina publica, a ciéncia de dados se
apresenta como um importante instrumento de suporte ao controle go-
vernamental com consequéncias benéficas para a gestdo publica e para
a sociedade. Dessa forma, um controle que utiliza ciéncia de dados pode
contribuir positivamente com a melhoria da prestacdo dos servigos publi-
cos e da execucao das politicas publicas, além de fomentar a fiscalizagao
que a sociedade pode exercer sobre os gestores publicos.

Foi desenvolvida uma proposta metodoldgica de aplicacdo da mi-
neragdo de textos para subsidiar as auditorias de conformidade em con-
tratos no TCE. A introducao da mineragdo de textos no processo formal
de auditoria de conformidade pode produzir informagdes e insights sobre
indicios de irregularidades em contratos que servirdo de subsidios para o
planejamento e execugdo de fiscalizagdes. A mineracao identificara con-
tratos com alto risco de irregularidades, a partir de tipologias definidas
pelos auditores, e que merecem ser investigados mais profundamente.

Com a metodologia proposta, a totalidade dos contratos podera ser
verificada e essa verificagdo podera ser feita de forma mais tempestiva. O
aumento da precisdo das auditorias também ¢ um beneficio esperado.

A partir do estudo realizado, concluimos que o emprego da mine-
ragdo de textos pode trazer beneficios para auditorias de conformidade,
ampliar o escopo das fiscalizagdes, melhorar a tempestividade das audi-
torias, elevar a assertividade e trazer maior confiabilidade aos resultados
alcancados, além de aumentar a produtividade das atividades de controle.

O uso da mineragdo de textos no TCE é um campo de aplicagao pou-
co explorado, tanto na area de auditoria de contratos quanto em outras are-
as do controle, o que abre oportunidade para estudos e pesquisas. A partir
da presente investigacao, trabalhos futuros podem ser desenvolvidos como
complemento ao estudo realizado, tais como a aplicagdo da metodologia
proposta neste trabalho, de forma a validar sua contribuicao efetiva, e o es-
tudo sobre a aplicagdo de mineragdo de textos em convénios firmados entre
orgdos e entidades publicas, e em decisdes do Tribunal, o que pode permitir
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a constru¢ao e manutencao de um banco de jurisprudéncias para auxiliar no
processo de tomada de decis@o no contexto do controle.
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