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RESUMO: Com a intensificagao do uso das Tecnologias da Informagdo e Comunica¢ao
(TICs) na administracao publica, certos servicos e beneficios sociais passaram a ser
acessados inteiramente por meios digitais. Nesse contexto, autores tém argumentado que os
tradicionais burocratas de nivel de rua — profissionais que atendem diretamente a
populacio no territorio — estariam sendo substituidos por “algoritmos de nivel de rua”, que
mediam a prestacao de servigos publicos dentro de uma légica de digitalizacao das politicas
publicas sem espago para discricionariedade humana. Este artigo propoe uma analise critica
dessa terminologia, questionando o que sdo esses sistemas, onde sao armazenados e como
operam. Nesse debate, sugerimos que a automagao, a depender do seu desenho e contexto
de uso, pode tanto limitar a discricionariedade dos agentes quanto servir para apoia-la.
Como tese central, defendemos que o uso de sistemas rigidos pode dificultar o acesso as
politicas publicas, além de reduzir a transparéncia. Com a exemplificagao de trés sistemas
brasileiros, o texto evidencia os diferentes impactos sociais do uso de algoritmos no setor
publico, ressaltando a importancia de considerar as variaveis técnicas, politicas e sociais

envolvidas em cada caso.

Palavras-chave: burocracia de nivel de rua, algoritmos, governo digital, politicas publicas,

discricionariedade
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ABSTRACT: With the intensification of Information and Communication Technology
(ICT) use in public administration, certain social services and benefits have come to be
accessed entirely through digital means. In this context, authors have argued that traditional
street-level bureaucrats — professionals who directly serve the population within their
territory — are being replaced by "street-level algorithms," which mediate the provision of
public services within a logic of digitalization of public policies that leaves no room for
human discretion. This article proposes a critical analysis of this terminology, questioning
what these systems are, where they are stored, and how they operate. In this debate, we
suggest that automation, depending on its design and context of use, can either limit
agents' discretion or support it. As our central thesis, we argue that the use of rigid systems
can hinder access to public policies, in addition to reducing transparency. Through the
exemplification of three Brazilian systems, the text highlights the different social impacts of
algorithm wuse in the public sector, emphasizing the importance of considering the

technical, political, and social variables involved in each case.

Keywords: street-level bureaucracy, algorithms, digital government, public policy,

discretion
INTRODUGCAO

Burocratas de nivel de rua, ou streer-level bureancrats, ¢ uma nomenclatura firmada por
Lipsky (1969), que se refere aos agentes publicos que atendem a populagao de forma direta
no dia a dia, ¢ que podem tomar decisdes que impactam suas vidas. Essa categoria ¢é
descrita como composta por policiais, professores, médicos, assistentes sociais e outras

carreiras que se relacionam com a populagao em um contato direto no territorio.

Para Lipsky e outros autores, uma caracteristica inerente desses agentes ¢ sua
discricionariedade, ou seja, sua capacidade de julgamento e discernimento em sua atuagao
profissional, de modo que atuam além, e as vezes, até contrariamente ao que ¢ definido
pelas politicas e por seus gestores superiores (Hupe & Hill, 2007; Weatherley & Lipsky,
2012). Desse modo, o que se percebe é que os burocratas de nivel de rua por vezes acabam
assumindo certas fun¢oes de formuladores de politicas, em vez de atuarem unicamente

como implementadores.

Para autores como Elmore (1979), a discricionariedade ¢ vista como a expressao do
conhecimento anterior dos burocratas, que os permite adaptar-se as circunstancias
especificas apresentadas na realidade, auxiliando na resolugao de problemas inesperados
que surgem durante a prestacio de servigos. Assim, tem-se que essa discricionariedade é

uma importante ferramenta do oficio dos burocratas, pois possibilita que a politica seja
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colocada em pratica mesmo quando a lei geral estipulada nao da conta das dificuldades dos

casos concretos que surgem no dia a dia (Oliveira, 2012).

Os estudos a respeito do papel da burocracia de nivel de rua na implementagao de
politicas publicas tém travado discussoes que perpassam décadas e diferentes geragoes de
pensamento (Boldrin & Ferreira, 2024; Fernandez & Guimaraes, 2020; Lotta, 2019). No
caso deste artigo, espera-se confrontar a tematica com novos desafios e dinamicas que
surgem na implementacdo de servicos publicos com a transformacio digital. Sobretudo,
interessa-nos repensar o papel dos burocratas diante da implementacdo de algoritmos e

sistemas automatizados, como os Inteligéncia Artificial (IA), mas ndo apenas, no Estado.

O impacto da adogao das Tecnologias da Informa¢io e Comunicagao (TICs) nos
burocratas de nivel de rua tem estimulado debates recentes. Bovens e Zouridis (2002)
iniciaram a discussao logo no inicio do século XXI, propondo uma tipologia dos niveis de
discricionariedade conforme o modelo organizacional e tecnolégico adotado, disposto no
quadro 1. Os autores distinguiram diferentes configuragdes — como a burocracia de nivel de
rua, a burocracia de nfvel de tela e a burocracia de nivel de sistema — demonstrando que a
incorporagao de tecnologias reconfigura o espago decisério dos agentes publicos,
deslocando gradualmente a discricionariedade do agente individual para os sistemas

informacionais e seus programadores.

QUADRO 1- MODELOS DE TOMADA DE DECISAO BUROCRATICA E SUAS

CARACTERISTICAS

Burocracia de nivel de rua Burocratas em contato direto com
cidadaos e alta discricionariedade

Burocracia de nivel de tela Decisées mediadas por sistemas e
discricionatiedade reduzida

Burocracia de nivel de sistema Processos totalmente automatizados,
decisdes tomadas por algoritmos e
discricionariedade transferida aos
programadores

Elaboragao propria com base em Bovens e Zouridis (2002)
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Mais recentemente, em sua revisao de literatura, Gillingham, Morley e Floridi
(2024) sistematizaram essas diferentes perspectivas. A titulo de exemplo, Buffat (2015)
criou uma tese explicativa de que o entendimento sobre impactos das TICs nos burocratas
varia em duas visoes dicotoOmicas: para alguns autores, as tecnologias restringem sua

discricionariedade, e para outros, elas os apoiam.

Para o primeiro grupo, a automagao da tomada de decisao faz com que os
burocratas de nivel de rua tenham sua discricionariedade transferida para o algoritmo, pois
¢ ele que passa a controlar as decisdes administrativas, desse modo as decisoes burocraticas
saem do nivel de rua e sao transferidas para o nivel do sistema (Zouridis; Bovens, 2002).
Nesse caso, quem passa a poder exercer a discricionariedade sio os programadores e
desenvolvedores (Zouridis; Bovens, 2002; Bullock et al., 2020), que desconhecem a
realidade da prestagdao de servicos e que nao encaram as consequéncias do funcionamento
de seus sistemas (McCann, 2023). Assim a adogdo de tais sistemas nao eliminaria o
problema do poder discricionario, mas apenas o deslocaria para outro grupo de agentes.
Além disso, esses autores também se preocupam com o potencial das decisdes serem
tomadas de forma rigida e injusta quando uma legalidade perfeita é almejada (Zouridis;

Bovens, 2002).

Para o segundo grupo, sistemas de apoio a decisdo, como ferramentas de IA,
podem trazer evidéncias e subsidiar as escolhas dos burocratas de nivel de rua no
atendimento da populagdo, aconselhando-os em seu trabalho (Ammitzbell Flugge et al.,
2021). A respeito disso, estudos de caso evidenciaram que quando os sistemas sio usados
para apoio a decisio, em vez de serem usados como tomadores de decisoes, a

discricionariedade dos agentes pode ser expandida (Criado et al., 2020).

Nesse debate, Alkhatib e Bernstein (2019) cunharam o termo “algoritmos de nivel
de rua” ou street-level algorithms, em uma definicdo que retoma a de Lipsky: algoritmos de
nivel de rua sao os sistemas que interagem diretamente com a popula¢io e que tomam
decisGes que historicamente eram tomadas por profissionais humanos, em um sistema

socliotécnico.

A seguir, este artigo se dividira em trés se¢oes: na primeira, abordaremos a nogao
dos “algoritmos de nivel de rua” e suas caracteristicas. Na segunda, criticamos o termo. Por
fim, na terceira secdo, apresentamos trés exemplos do uso de sistemas automatizados no
Brasil, mostrando como eles podem produzir diferentes impactos na sociedade. A todo
momento recorreremos a literatura que trata a respeito dos burocratas de nivel de rua — por
essa razao, o titulo deste artigo é uma parddia do titulo dado por Lipsky ao seu livro

publicado em 1980: “Burocracia de nivel de rua: dilemas dos individuos no servigo
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piblico” (Lipsky, 1980).

1. ALGORITMOS DE NiVEL DE RUA

Com o uso da terminologia “algoritmos de nivel de rua”, Alkhatib e Bernstein (2019)
pretendem discutir o papel das TICs na burocracia de forma analoga a Lipsky: para eles, os
algoritmos de nivel de rua siao os sistemas que interagem diretamente com a populagao em
um sistema sociotécnico. Ainda, os autores sugerem que, em certos casos, os algoritmos
realmente substituem os burocratas, assumindo papéis que antes eram desempenhados por

eles, afetando diretamente os usuatios.

Para Alkhatib e Bernstein (2019), os algoritmos estio na exata distancia entre a
politica planejada e as decisoes tomadas no nivel de rua. Contudo, eles diferem dos
humanos em um aspecto principal: os burocratas de nivel de rua podem refletir sobre seu
processo de decisao e refina-lo durante o ocorrer uma nova situagdao aparente, enquanto
que alguns algoritmos, como os de Inteligéncia Artificial (IA), apenas sio capazes de
fazerem isso apds a decisao ja ter sido tomada. Sob esse aspecto, haveria um atraso entre a
capacidade de reflexdo da tomada de decisio entre humanos e algoritmos, estando os

ultimos, sempre um passo atras.

Para os autores, isso seria demonstrado em situacdes em que os sistemas se deparam
com contingéncias e casos nunca antes vistos que nao estio presentes em seus dados de
treinamento — nesse cenario, tanto os humanos quanto os sistemas precisam tomar algum
tipo de decisdo, s6 que os humanos seriam capazes de refletir sobre os casos “fora da
curva” a partir de suas nuances, produzindo uma decisio alinhada com a politica
estabelecida (policy) através de sua discricionariedade, enquanto que os sistemas
automatizados apenas seriam capazes de assimilar a nova situagao ap6s a decisio ja ter sido
tomada, pois estariam limitados a fronteira das classificagdes ja conhecidas e previamente

treinadas.

Por essa razao, Alkhatib e Bernstein (2019) apresentam no seu artigo casos em que
os sistemas informatizados foram capazes de produzirem erros frustrantes em situagoes em
que burocratas de nivel de rua poderiam ter agido diferentemente, justamente por serem
dotados de capacidade reflexiva a respeito dos contornos e possibilidades da politica.
Ainda, argumentam que esses sistemas carecem de transparéncia e accountability e também
produzem resultados injustos, enviesados e discriminatorios, que, em certos casos, sio

usados para subsidiar a decisao de burocratas, como juizes.

Nessa seara, Padkkonen et. al (2020), analisando algoritmos inflexiveis, argumentaram
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que quando ha incerteza sobre a aplicagao das regras burocraticas a um novo caso, o
processo decisorio passa a depender do julgamento humano. Em contraponto aos autores
anteriores, eles alegam que os algoritmos nem sempre trabalham sozinhos — no caso de uso
de modelos preditivos usados por juizes como subsidio a tomada de decisdo, o burocrata
permanece tendo discricionariedade, e mesmo no caso de decisdes altamente
automatizadas, como em sistemas automatizados de alocacdo de moradia para pessoas em

situagao de rua, o humano segue possuindo capacidade de influenciar o processo.

Tal visio coaduna com a de Jorna e Wagenaar (2007), de que a digitalizacio nio
elimina a discricionariedade, mas a transforma criando novas margens e estratégias de
adaptagdo para os burocratas, ao mesmo tempo que estabelece novas padronizacdes e

mecanismos de controle.

Paralelamente, Ammitzbell Fligge et. al (2021), partindo de um estudo empirico com
trabalhadores do servigo social, identificaram que os assistentes sociais enxergam como
positivo o uso Inteligéncias Artificiais (IA) enquanto ferramenta de apoio ao seu trabalho
em questOes administrativas e tarefas simples, e tenderam a rejeitar seu uso para automagao
da tomada de decisdo. Ainda, os autores identificaram que a pratica do servigo social é
colaborativa, e esse carater de colaboratividade ndo era coberto pelo design do sistema, pois
falhava em dar conta das negociagcbes continuas que perpassavam a comunidade de
profissionais envolvidos. Ainda, a pesquisa de Ammitzbell Flugge et. al (2021) corroborou
com a observacao de Eubanks (2018), de que os assistentes sociais tinham dificuldades de
entender o significado e o valor de algumas predi¢oes algoritmicas, como dados estatisticos

preditivos de desemprego.

Por fim, ¢ preciso ressaltar a contribuicao tedrica de Young et al (2019), que pode ser
util como uma sistematizagao dos debates aqui expostos, em que os autores relacionam o
nfvel de discricionariedade e os usos da IA, conforme quadro 2. Desse modo, o que se vé ¢é
que ¢ possivel analisar o uso de sistemas no servico publico com maior nuance e nimero
de categorias: existem atividades de automagao, atividades de subsidio a decisio, e
atividades de producao de dados, e cada uma delas proporciona um nivel de

discricionariedade diferente.

QUADRO 2 - PROPOSITOS DE USOS DE ALGORITMOS CONFORME
NIiVEL DE DISCRICIONARIEDADE PROPORCIONADO

Baixa discricionariedade Média discricionariedade Alta discricionariedade

Automacio total Ferramentas de suporte a decisao, | Geragao de novos

estatisticas preditivas dados, reducio da
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complexidade dos
dados, descoberta de

relagoes

Fonte: Young et al (2019)

2. DISCUSSAO: EXISTEM, DE FATO, ALGORITMOS NO NIiVEL DA
RUA?

O uso do conceito “algoritmos de nivel de rua” nos foi util para estabelecer um
debate que evidenciasse como sistemas automatizados podem afetar a discricionariedade de
agentes publicos. Entretanto, almejamos discutir a pertinéncia do conceito diante da
bibliografia, isto é: o uso do termo “algoritmos de nivel de rua” pode acrescentar algo ao
debate existente?r Ao nosso ver, a terminologia usada nos deixa a desejar em trés pontos: 1)
nao fica claro, exatamente, ao que se pretende relatar ao usar o termo “algoritmos de nivel
de rua”; 2) os algoritmos nao estdo, realmente, no nivel da rua; e 3) com frequéncia, a
populacido e os agentes publicos interagem somente a partir de interfaces, com algoritmos
operando de forma opaca e que dificilmente podem ser modificados pelo proprio
burocrata — essas trés criticas relacionam-se, respectivamente, a questdes o qué, onde e

como.

2.1 O que sdo os algoritmos de nivel de rua?

Conforme Padkkonen et al (2020), Bovens e Zouridis (2002) e Jorna e Wagenaar
(2007) nos mostraram, nem sempre os algoritmos atuam sozinhos substituindo
completamente os burocratas de nivel de rua, e também nio é sempre que interagem
diretamente com os cidaddos na prestacio de servigos. Do mesmo modo, eles também
aparecem como mediadores do trabalho dos burocratas, como no caso de sistemas
informatizados ou de ferramentas que apoiam o seu trabalho (Ammitzbell Fligge et al,
2021). Assim, é possivel dizer que os algoritmos interferem sobre a discricionariedade dos

burocratas em diferentes niveis, conforme seu uso caso a caso (Young et al., 2019).

Por essa razao, acreditamos que, com o uso indiscriminado do termo “algoritmos
de nivel de rua”, pode criar-se uma confusao tedrica, afinal, diferentes algoritmos
proporcionam diferentes niveis de discricionariedade, e nomea-los todos sobre uma mesma
alcunha eliminaria a capacidade de identificar diferencas entre eles. Desse modo, ao tratar

os diferentes sistemas de forma desigual seria possivel que o enfoque critico recafsse
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principalmente sobre os sistemas automatizados rigidos que reduzem a discricionariedade,

e nao sobre os sistemas e dados que podem apoia-la.

Nesse sentido, propomos uma tipologia baseada na natureza da interagdao
sociotécnica, classificando os arranjos como: Sistema de Discricionariedade Codificada
(SDC), Sistema de Discricionariedade Mediada (SDM) e Sistema de Discricionariedade
Ampliada (SDA). Essa categorizagio sintetiza a abordagem estrutural de Bovens e Zouridis
(2002), focada nas altera¢oes da estrutura burocratica, com a perspectiva técnica de Young

et al. (2019), centrada na finalidade do sistema.

Os Sistemas de Discricionariedade Codificada (SDC) seriam aqueles caracterizados
pela automagio total ou rigida da decisao (Young et al, 2019). Eles correspondem a
'burocracia de nivel de sistema' (Bovens e Zouridis, 2002), na qual a discricionariedade ndo
¢ eliminada, mas deslocada do balcao de atendimento para a fase de design. Nesse arranjo,
o poder decisério é exercido pelos programadores e gestores que definem as regras do
codigo, restando ao agente na ponta apenas a execucao protocolar. Em casos como esse,
pode haver inclusive impactos sobre a populacio atendida — como mostrou Eubanks
(2018), o cidadiao até mesmo passa a sentir-se desincentivado a procurar o servigo social

quando automagdes rigidas sao adotadas.

Os Sistemas de Discricionariedade Mediada (SDM) sao aqueles que, embora nio
decidam automaticamente, estruturam e condicionam fortemente a acao do burocrata.
Relacionam-se a 'burocracia de nivel de tela' (Bovens e Zouridis, 2002), onde a interface
delimita o horizonte de ag¢oes possiveis. Aqui, a tecnologia atua como um mediador ativo:
ferramentas de suporte e estatisticas preditivas (Young et al., 2019) ndo apenas informam,
mas induzem a decisio. O termo 'mediada’ destaca que o sistema canaliza a
discricionariedade, tornando improvavel o agente atuar fora dos trilhos dos limites e

sugestoes estabelecidos.

Por fim, os Sistemas de Discricionariedade Ampliada (SDA) caracterizam-se pela
preservacao da centralidade do julgamento humano. Nesses arranjos, a tecnologia atua
como instrumento de suporte, ¢ nao como substituto da delibera¢cio humana. O burocrata
de nivel de rua retém a autoridade final, valendo-se de ferramentas para descoberta de

relagoes, reducao de complexidade e geragao de dados (Young et al., 2019).

Avancando em relagao a classificacdo original desses autores, incorporamos a esta
categoria as interfaces de comunicagao digital (como e-mail ou plataformas de mensagem):
nestes casos, a tecnologia serve de intermediaria para o contato com o cidadao, mas a légica

deciséria permanece integralmente sob o escrutinio do servidor. Contudo, a esse respeito,
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cabe ressaltar, pode haver uma perda comunicacional para o usuario do servi¢o, que nao
estara sendo atendido pessoalmente por um humano que podera entender a melhor

maneira de comunicar uma ideia a ele.

Para sistematizar essa discussdo e responder as especificidades da pluralidade de
casos existentes, propomos no Quadro 3 uma tipologia que integra a dimensao estrutural

da burocracia com a funcionalidade técnica dos sistemas.

QUADRO 3 - SINTESE DOS CONCEITOS PROPOSTOS

Caracteristica Locus da discricionariedade (Quem

Tipologia proposta

principal

detém o poder decisorio?)

Sistemas de
Discricionariedade

Codificada (SDC)

Automacio total ou

rigida da decisao.

Programadores e gestores. A decisio é
transferida para a fase de design do

codigo.

Sistemas de
Discricionariedade

Mediada (SDM)

A interface estrutura e
condiciona a agao,
restringindo ou

induzindo opgdes.

Interacao humano-maquina. O sistema
induz o comportamento ou cria

barreiras.

Sistemas de

O sistema fornece
dados para expandir a
capacidade de analise
humana, ou serve de

meio de comunicagao

Burocrata de nivel de rua. O agente

Discricionariedade |entre usuirio e mantém a autoridade final sobre o caso
Ampliada (SDA) burocrata. concreto.
Elaboracao propria.

2.2 Onde estao os algoritmos de nivel de rua

Quanto ao segundo ponto, a critica que pretendemos tecer relaciona-se a uma
necessidade de tornar claro onde os dados e os algoritmos sao armazenados e processados:
cada vez mais, os sistemas automatizados sao operados em gigantescas infraestruturas de
nuvem, cujo mercado ¢ controlado por empresas privadas. Em 2025, somente trés
provedores de nuvem, a AWS, Microsoft e Google concentravam conjuntamente 63% dos
gastos empresariais globais com servigos de infraestrutura de nuvem no terceiro trimestre

(Synergy Research Group, 2025).

No caso do Brasil, parte dessas infraestruturas de nuvem sequer estao localizadas
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no pafs, como no caso da migracao dos dados do MEC para a Microsoft Azure, em 2019
(Costa, 2024). Na realidade, os sistemas algoritmicos e suas bases de dados que sdo
acessados pelos funcionarios publicos e pelos cidadaos estio muito longe do nivel da rua.
Desde a gestao de Jair Bolsonaro, a administragdo publica foi levada a colocar sua
infraestrutura computacional, seus sistemas e dados em provedores de nuvem. A Secretaria
de Governo Digital lancou a Instrucio Normativa SGD/ME n° 1, de 4 de abril de 2019,
vedando a contratacao de salas seguras para a instalacdo de infraestruturas proprias de
centro de dados para “fazé-lo por meio da contratagdo de servicos de computagdo em
nuvem, salvo quando demonstrada a inviabilidade em estudo técnico preliminar da

contratacao” (Brasil, 2019).

As pressoes da sociedade civil organizada e a deterioragao do cenario internacional
diante das politicas agressivas dos Estados Unidos, levaram o governo brasileiro atual a
aderir as tentativas de controle dos dados de sua propria administragao. Todavia, empresas
estatais de processamento de dados como Serpro e Dataprev continuaram a politica de
revenda de servicos de nuvem das big techs, nomeando essa infraestrutura de nuvem
soberana. Exemplificando, em maio de 2026, o Cadastro Unico para Programas Sociais do
Governo Federal (CadUnico) e o Sistema Unico de Informacdes de Beneficios (Suibe)
estavam sendo migrados para a "nuvem soberana" da Oracle, instalada dentro da Dataprev
— o primeiro reune dados de 94 milhoes de pessoas, e o segundo atende em torno de 25

milhGes de aposentados e pensionistas (Queiroz, 2025)

No Brasil, o Servigo Federal de Processamento de Dados (Serpro), langou em 2024
sua “nuvem soberana” para o Estado (Moraes, 2024) — que a despeito de oferecer também
produtos de Big Techs estrangeiras, contrariando a ideia de soberania — localiza-se no
territorio nacional no Distrito Federal, muito distante do dia a dia dos municipios
brasileiros. Os hardwares e sistemas da chamada nuvem soberana das Big Techs sio
controlados por essas empresas mesmo estando localizadas no pais e estao subordinadas ao
Cloud Act dos Estados Unidos. Como ¢é possivel constatar, estamos diante de um cenario
em que os grandes data centers sao geridos de forma centralizada, e nao distribuidos no nivel

da rua.

E claro que ainda existe, no estado brasileiro, o processamento em servidores locais
do proprio 6rgao publico, proporcionando maior controle sobre a infraestrutura. Contudo,
existe uma disputa que envolve a localizagao e o controle real sobre os dados. O avango dos
clamores e reivindicacbes pela soberania digital amplia os contenciosos e disputas,
principalmente das big techs para manter a hospedagem, seja no exterior ou no Brasil, dos

dados da administracdo publica por motivos economicos e geopoliticos. Em fevereiro de
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2025, o governo Trump enviou um telegrama para que todos os diplomatas
norte-americanos combatam as iniciativas de soberania e localiza¢ao de dados, uma vez que

essas iniciativas podem afetar o desenvolvimento da inteligéncia artificial nos Estados

Unidos (Satter; Alper, 2020).

Contudo, mesmo se considerarmos que O processamento ocorre em nuvens
localizadas no territério brasileiro, os algoritmos seguem muito distantes do que se entende
por ‘nivel da rua’. A maioria dos sistemas que envolvem esses algoritmos possuem seu
coédigo fechado e de propriedade das empresas privadas (Shadlen; Schrank; Kurtz. 2005).
Esse fato faz com que os algoritmos e modelos niao sejam conhecidos nem mesmo por
quem os contratou. Nesse sentido, o modelo tecnolégico do neoliberalismo torna a
dinamica dos servigos mais opaca nio somente para a populagio, mas também para a

burocracia.

Assim como o processamento em nuvem nao estd, realmente, nas nuvens, o
algoritmo de nivel de rua nao estd, de fato, no nivel da rua. A metafora do "nivel da rua"
obscurece a arquitetura sociotécnica centralizada na qual decisdes automatizadas sao
produzidas. A prometida transparéncia do Estado vai se tornando retérica, uma vez que a
operagao algoritmica coloca uma camada de opacidade intransponivel para a maioria dos
gestores publicos. A opacidade operacional é estrutural, ndo é apenas um efeito colateral
técnico, mas funciona como instrumento de poder (Pasquale, 2015). Empresas terceirizadas
para desenvolver softwares e algoritmos bloqueiam o acesso ao seu codigo-fonte e, poucas
vezes, o Estado exige conhecé-lo e audita-lo. Essa situagao sé ira se agravar com a

expansao da IA e dos agentes de IA de cédigo fechado (Silveira, 2019).

2.3 Como sao os algoritmos de nivel de rua?

Quanto ao terceiro ponto, a problematizacio aponta para cozo 0s sistemas sao
acessados. Entendemos que sua operacionalizagao ocorre de forma opaca, e ha casos em

que nem mesmo os burocratas podem ter acesso a eles.

Conforme discutimos até aqui, compreendemos que a populagdo comum usuaria
de servigos publicos nao entra em contato diretamente com os algoritmos do mesmo
modo em que interage diretamente com os burocratas de nivel de rua, como propdem
Alkhatib e Bernstein (2019). Na verdade, os usudrios dos servigos publicos interagem com
interfaces de programacao, isto é, com camadas sociotécnicas de mediag¢ao que traduzem
regras computacionais em formularios, mensagens, campos obrigatérios, menus e fluxos de

navegacao, que abstraem a realidade complexa do funcionamento dos codigos.
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E em muitos dos casos, sequer é necessario que mesmo o proprio burocrata de
baixo escaldo interaja com o cédigo em si — ele também apenas acessa uma interface digital
e interage com formularios e menus — pois, como discutimos na se¢ao inicial, o papel de
definir os detalhes de funcionamento do algoritmo passa a ser delegado aos programadores
e gestores que controlam o codigo (Bovens e Zouridis, 2002). Assim, argumentamos que a
opacidade passa a se intensificar no setor publico a partir do momento em que sistemas

automatizados sao adotados.

Para sustentar esse argumento, nos baseamos no conceito de opacidade proposto
por Burrell (2016). Para a autora, a opacidade seria a condi¢ao em que nao seria possivel
compreender como um algoritmo trabalha por trés motivos: 1) opacidade como segredo
intencional, que visa ocultar o modo de funcionamento do programa para proteger a
propriedade intelectual ou algum direito juridicamente definido; 2) opacidade decorrente da
iliteracia técnica, que ocorre quando o publico afetado por um sistema niao possui
conhecimento necessario para compreendé-lo, mesmo se ele ¢ disponibilizado abertamente;
e 3) opacidade inerente do aprendizado de maquina, decorrente das caracteristicas técnicas
dos proprios algoritmos de machine learning, que constroem suas decisoes a partir da
extragdo estatistica de padroes em grandes volumes de dados, e ndo da aplicagao de regras
explicitas e rastreaveis. Diferentemente da opacidade por iliteracia técnica, esse terceiro tipo
nao se resolve com mais conhecimento ou acesso: ela persiste mesmo para o0s
programadores e especialistas que desenvolveram o sistema, ja que a logica interna de
modelos complexos, como redes neurais, frequentemente nio é passivel de reconstrugio
em termos compreensiveis ao entendimento humano — problema que a literatura sobre

explicabilidade da inteligéncia artificial (explainable Al) busca resolver.

No caso do setor publico, os trés niveis de opacidade podem se aplicar. A
opacidade como segredo intencional estaria presente nos casos em que os algoritmos nao
sao desenvolvidos pelo setor publico, mas comprados ou adquiridos do setor privado ou
até mesmo de empresas publicas que protegem a integridade do seu cédigo com base no
argumento da competitividade comercial. Além disso, a opacidade como decorrente da
iliteracia técnica estaria presente afetando tanto a populagao atendida quanto os burocratas
responsaveis pela politica. Por fim, a opacidade do aprendizado de maquina estaria presente
sempre que fossem adotados modelos pouco explicaveis de IA, como os baseados em deep

learning,

Ainda, é importante destacar que essas trés formas de opacidade niao atuam de
maneira isolada. Pelo contrario, elas tendem a se sobrepor durante a implementagio de

sistemas automatizados na administra¢ao publica. Um mesmo sistema pode ser protegido


https://www.zotero.org/google-docs/?DIYqqk
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por segredo comercial, exigir conhecimentos técnicos que poucos servidores dominam e,
simultaneamente, empregar técnicas de aprendizado de maquina cuja légica interna nao
pode ser plenamente reconstruida, mesmo por especialistas (Burrell, 2016). Assim, as
diferentes barreiras a compreensao do funcionamento dos algoritmos deixam de ser apenas
técnicas e passam a se reforcar mutuamente, produzindo um cenario em que a fiscalizagdao

do poder publico se torna progressivamente mais dificil.

Essa sobreposicio ¢ particularmente relevante porque o dever de publicidade
imposto ao Estado pressupée que os atos administrativos possam ser conhecidos,
compreendidos e questionados pela sociedade (Di Pietro, 2023; Bobbio, 2015). Entretanto,
quando decisGes passam a ser mediadas por sistemas computacionais opacos, a
possibilidade de controle social deixa de depender apenas do acesso formal as informagdes
e passa a exigir condi¢bes técnicas e organizacionais que frequentemente nao estao
presentes na administragao publica. Desse modo, a incorporagdo de algoritmos nio
representa apenas a introdu¢ao de uma nova ferramenta tecnologica, mas também a criagao
de novas barreiras para a efetivacdo da transparéncia administrativa, das quais os burocratas

de nivel de rua podem nio ter como contornar facilmente.

Assim, vemos que tais sistemas operam em uma logica de caixa-preta pouco
acessivel, que fica ainda mais opaca quando sido empresas privadas terceirizadas que
desenvolvem o cédigo e que conhecem pouco do dia a dia dos burocratas. Nesse sentido,
nossa tese ¢ a de que, conforme o servigo publico vai sendo atravessado por interfaces de
sistemas rigidos, que reduzem a discricionariedade, a dificuldade de resolver casos
concretos aumenta, e a opacidade também. Nesse sentido, a automacao completa do

servigo publico poderia reduzir os niveis de transparéncia, em vez de melhora-los.

3. EXEMPLOS EMPIiRICOS DA TIPOLOGIA PROPOSTA

Esta secdo nao pretende realizar estudos de caso aprofundados nem produzir
generalizagdes empiricas. Os trés casos sdo apresentados como exemplos ilustrativos e
exploratorios, selecionados a partir de fontes secundarias por sua capacidade de instanciar
cada uma das categorias da tipologia proposta: SDC, SDM e SDA. Essa op¢ao implica uma
limitagdo: os casos nao permitem avaliar a prevaléncia desses arranjos na administragao
publica brasileira, mas servem para demonstrar analiticamente como diferentes

configuracées sociotécnicas podem afetar a discricionariedade.

3.1 Sistema de discricionariedade codificada: o Auxilio Emergencial federal


https://www.zotero.org/google-docs/?DvxGNX
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SciELO Preprints - Este documento € um preprint e sua situacédo atual esta disponivel em: https://doi.org/10.1590/SciELOPreprints.17553

O Auxilio Emergencial foi uma politica de transferéncia de renda promovida pelo
Governo Federal brasileiro durante a pandemia de Covid-19 em que uma parte da
populacido, que ja fazia parte do Programa Bolsa Familia, recebia o auxilio
automaticamente, enquanto que os demais cidadaos precisavam requisita-lo por meio de
um aplicativo online e, caso cumprissem os requisitos socioeconoémicos, tinham acesso ao
pagamento das parcelas mensais. Nesse caso, todo processamento para concessao ou nao
do beneficio era realizado por um sistema automatizado de cruzamento de bases de dados,

sem revisao humana (Tavares & Simao, 2024).

Caso o cidadio tivesse o auxilio negado, poderia contestar a situacao pelo aplicativo,
que voltava a fazer uma checagem nas bases de dados no més seguinte. Por fim, caso nao
estivesse satisfeito com a decisao final, a Gnica alternativa possivel para sua revisio era a
entrada pela via judicial, ja que a Lei Geral de Protecao de Dados brasileira nao garante a
revisio por pessoa humana de decisGes automatizadas pela via administrativa, em
contraponto a lei europeia, que garante esse direito em seu artigo 22 (LGPD, 2018; GDPR,
2018).

O caso do Auxilio Emergencial torna evidente os problemas que surgem em
consequéncia da automagao total nio regulada no ambito estatal. A implementacao de
sistemas rigidos de avaliacdo criou barreiras concretas: com as dificuldades impostas pelo
baixo letramento digital e pela falta de informagdes sobre o funcionamento do sistema,
houve um drastico aumento da opacidade. Os cidaddos tinham pouco ou nenhum
entendimento sobre os critérios exatos ou as bases de dados que motivaram a negativa do
beneficio, restando-lhes apenas a via judicial para buscar uma revisio humana. Ademais, a
centralizacdo da politica no Governo Federal excluiu a participagao dos municipios e dos
Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS), instancias fundamentais para

esclarecer e humanizar o processo (Tavares & Simao, 2024).

Assim, observa-se que, embora a automacao tenha prometido maior celeridade, a
inflexibilidade desses sistemas e a falta de transparéncia podem dificultar severamente o
acesso as politicas publicas. Ao substituir a discricionariedade do servidor por regras
algoritmicas engessadas, o Estado corre o risco de excluir justamente as populagdes mais

vulneraveis.

3.2 Sistema de discricionariedade mediada: a Renda Basica Emergencial municipal

A Renda Basica Emergencial (RBE), implementada no municipio de Sao Paulo

durante a pandemia, exemplifica a transicdo para um modelo onde a atuagao do servidor
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publico ¢ mediada e estruturada por sistemas de informagao, no que Bovens e Zouridis
(2002) poderiam chamar de “burocracia de nivel de tela”. Embora o beneficio fosse
voltado para familias em extrema vulnerabilidade, o acesso foi centralizado no aplicativo
"Caixa Tem", com orientaces oficiais desencorajando a procura pelos Centros de
Referéncia de Assisténcia Social (CRAS). Nesse cenario, os assistentes sociais viram sua
atuagdo ser contingenciada por um sistema de discricionariedade mediada, onde a interacao
com o cidaddo passa a ser restringida pelas exigéncias das interfaces digitais (Carnelossi,

2022).

Na pratica, milhares de cidadaos, enfrentando barreiras de exclusao digital ou falhas
de cadastramento, recorreram presencialmente aos servigos socioassistenciais. Contudo, os
profissionais depararam-se com um sistema engessado que limitava sua capacidade de
intervir ou corrigir distor¢des. O fluxo de concessao foi subordinado a logica bancaria e ao
cruzamento automatizado de dados, retirando do assistente social a autoridade para analisar
as nuances das vulnerabilidades familiares (Carnelossi, 2022). Assim, o profissional de linha
de frente teve sua autonomia reduzida, submetido as exigéncias operacionais de

formularios parametrizados.

O caso municipal de Sio Paulo e da atuagao dos CRAS torna evidente os
problemas intrinsecos a robotiza¢do da protecdao social. A imposi¢ao de sistemas como
intermediarios obrigatérios invisibilizou as demandas especificas dos usuarios e instituiu
barreiras concretas, resultando em cerca de 15 mil pessoas na cidade de Sio Paulo sem
acesso ao beneficio devido a impasses bancarios (Carnelossi, 2022). Portanto, o sistema nao

decide sozinho, mas determina quais decisGes o burocrata consegue efetivamente tomar.

Assim, observa-se que, sob a justificativa de inovagao tecnoldgica, a
discricionariedade mediada pode dificultar severamente o acesso as politicas publicas. Ao
condicionar a garantia de direitos ao tecnicismo, o Estado restringe o poder discricionario
que permite ao servidor contornar falhas de interface e humanizar o atendimento.
Consequentemente, corre-se o risco de aprofundar as desigualdades, punindo e excluindo

justamente as popula¢des mais vulneraveis.

3.3 Sistema de discricionariedade ampliada: Deter

O caso que queremos abordar é o sistema Deter, do Instituto Nacional de
Pesquisas Espaciais (Diniz et al., 2015). O sistema Deter proporciona um monitoramento
em tempo real para vigilancia ambiental da Amazonia. Além disso, é capaz de disponibilizar

informagdes e emitir alertas com localizagdo precisa, auxiliando os burocratas do Instituto
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Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis, a policia ambiental e
outros o6rgios de fiscalizagdo a organizar opera¢des em campo, distribuir melhor os
recursos disponiveis e refor¢ar medidas legais contra o desmatamento. O sistema contribui
diretamente para a implementacao do Plano de Prevencao e Controle do Desmatamento na
Amazonia, ao facilitar a articulagao entre diferentes niveis de governo e organizacées nao

governarnentais no enfrentamento ao desmatamento.

Como se vé, o Deter ndo é um sistema que visa fornecer informag¢oes que auxiliem
na decisao sobre individuos especificos que buscam as politicas publicas, mas que
proporciona um monitoramento estratégico da Amazonia. O que nos interessa, com esse
exemplo, é que o sistema nao tem um carater de tomada de decisio. Pelo contrario, ele tem
um carater informativo, emitindo alertas para que os burocratas realizem sua fiscalizagdo e
exercam sua discricionariedade no territorio. Isso dialoga com a pesquisa de Ammitzboell
Fligge et. al (2021) que mostrou que existem sistemas que podem expandir a

discricionariedade dos agentes, em vez de suprimi-la.

CONSIDERACOES FINAIS

Neste artigo, vimos como diferentes autores tém discutido sobre os efeitos dos
sistemas automatizados na prestacao de servigos publicos e, de forma critica,

problematizamos o uso da terminologia “algoritmos de nivel de rua”.

Em um primeiro momento, consideramos que esses sistemas podem estar inseridos
em diferentes arranjos sociotécnicos e, sem cair na tecnofobia, postulamos que alguns
sistemas podem apoiar a discricionariedade de agentes publicos, nio nos limitando as
concepcao de Alkhatib e Bernstein (2019) ou de Bovens e Zouridis (2002). Igualmente,
assumimos que conforme se adotam sistemas de natureza rigida, a discricionariedade dos
burocratas de nivel de rua diminui, podendo aumentar a dificuldade de resolver casos

praticos.

Em sequéncia, mostramos que os sistemas automatizados ndo costumam estar no
nfvel da rua e que, em muitos casos, sao geridos por empresas privadas. No momento
seguinte, discutimos que a automac¢ao total pode tornar os servicos publicos menos
transparentes. Entendemos que essa ultima tese pode resultar num verdadeiro contrassenso
para diversos gestores: se assumirmos sua veracidade, nao sera mais possivel dizer que a
implementagao de TICs necessariamente trara mais transparéncia para o servigo publico e
garantird o pleno cumprimento das normas, garantindo maior lisura do que traria um

humano ao motivar suas decisoes, isto porque alguns algoritmos sio tecnicamente opacos,
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ou tem seu segredo garantido por arranjos legais de propriedade intelectual de suas

entidades mantenedoras.

Apesar das diferencgas, concordamos com Alkhatib e Bernstein (2019) na sua
avaliacao de que os cidadaos deveriam conseguir recorrer das decisGes automatizadas assim
como lhes é garantido o direito de recorrer de decisoes administrativas. Acreditamos que
esse direito deveria ser regulamentado no Brasil, e que sua regulamentagiao considerasse os
diferentes arranjos sociotécnicos que podem existit na materialidade na digitalizacao das

politicas publicas.

Por fim, cabe ressaltar que a promessa do ganho de produtividade, de melhoria dos
processos, e de apoio as atividades dos servidores publicos pode ser uma faca de dois
gumes se aplicada sem o devido cuidado, pois nem sempre as tecnologias sao aplicadas
considerando a conveniéncia para cidadio — como outras pesquisas demonstraram, os
gestores publicos tendem a valorizar a nogao de eficiéncia na adog¢ao de plataformas em
detrimento a outros valores (Barbosa et al., 2013). Portanto, cabe lembrar que as decisdes
necessarias ao dia a dia da implementagao de politicas publicas nem sempre podem ser
balizadas por critérios puramente racionais, mecanicos e impessoais — isto porque a
pluralidade de casos e contingéncias de fenémenos requer a expertise dos burocratas e o

uso de sua discricionariedade.
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