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RESUMO

Governos locais enfrentam pressao crescente para adotar inteligéncia
artificial na formulagao de politicas e na prestacao de servigos, mas
costumam operar com limitacoes de pessoal, infraestrutura, dados,
coordenagao e controle institucional. Este artigo desenvolve um modelo
teorico de capacidades estatais voltado a governanca responsavel da
inteligéncia artificial em governos locais. A abordagem ¢é tedrico-integrativa
e articula a literatura sobre capacidade estatal, governo digital, governanca
de dados, valor publico e inteligéncia artificial confidvel. O resultado é um
conjunto de seis capacidades interdependentes: estratégica, regulatoria,
técnica, informacional, organizacional e participativa. O modelo mostra que
fragilidades em qualquer uma dessas dimensdes tendem a produzir
dependéncia de fornecedores, automacao fragmentada, decisdes opacas e
ampliacdo de desigualdades. A conclusao central é que a maturidade digital
ndao se mede pelo numero de ferramentas adotadas, mas pela capacidade
publica de selecionar, supervisionar, avaliar, contestar e, quando necessario,
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descontinuar sistemas, equilibrando eficiéncia, direitos, transparéncia,
responsabilizacao e valor publico.

Palavras-chave: capacidades estatais, governo local, transformacéo digital, inteligéncia artificial,
governanca publica

ABSTRACT

Local governments face increasing pressure to use artificial intelligence in
policymaking and service delivery, although they frequently experience
limitations in personnel, infrastructure, data, coordination, and institutional
control. This article develops a theoretical model of state capacities for
responsible artificial intelligence governance in local governments. It adopts
a theoretical-integrative approach combining state capacity, digital
government, data governance, public value, and trustworthy artificial
intelligence. Six interdependent capacities are proposed: strategic,
regulatory, technical, informational, organizational, and participatory. The
model indicates that weaknesses in any dimension may generate vendor
dependency, fragmented automation, opaque decisions, and increased
inequalities. Digital maturity should not be equated with the number of tools
adopted, but with the public sector's capacity to select, oversee, assess,
contest, and, when necessary, discontinue systems while balancing
efficiency, rights, transparency, accountability, and public value.

Keywords: state capacity, local government, digital transformation, artificial intelligence, public
governance

RESUMEN

Los gobiernos locales enfrentan una presiéon creciente para utilizar
inteligencia artificial en la formulacion de politicas y la prestacién de
servicios, aunque con frecuencia presentan limitaciones de personal,
infraestructura, datos, coordinacién y control institucional. Este articulo
desarrolla un modelo teérico de capacidades estatales para la gobernanza
responsable de la inteligencia artificial en los gobiernos locales. Se adopta
un enfoque tedrico-integrador que articula capacidades estatales, gobierno
digital, gobernanza de datos, valor publico e inteligencia artificial confiable.
Como resultado, se proponen seis capacidades interdependientes:
estratégica, regulatoria, técnica, informacional, organizacional vy
participativa. El modelo indica que las debilidades en cualquiera de estas
dimensiones pueden producir dependencia de proveedores, automatizacién
fragmentada, decisiones opacas y ampliacién de desigualdades. Se concluye
que la madurez digital no corresponde al numero de herramientas
adoptadas, sino a la capacidad publica para seleccionar, supervisar, evaluar,
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impugnar y, cuando sea necesario, descontinuar sistemas, equilibrando
eficiencia, derechos, transparencia, responsabilidad y valor publico.

Palabras clave: capacidades estatales, gobierno local, transformacion digital, inteligencia
artificial, gobernanza publica

INTRODUCAO

A incorporacao de sistemas baseados em inteligéncia artificial na
administragdo publica mudou os meios pelos quais governos diagnosticam
problemas, organizam servigos e se relacionam com os cidadaos.
Ferramentas de classificagao, previsao, triagem e atendimento automatizado
passaram a integrar processos que até pouco tempo dependiam quase
exclusivamente da andlise de servidores. No nivel local, essas tecnologias ja
aparecem em saude, educacao, assisténcia social, mobilidade, fiscalizacgao,
tributacao e planejamento urbano, muitas vezes chegando antes de qualquer
norma municipal especifica sobre seu uso.

Os governos municipais ocupam uma posicao peculiar nesse processo. Sao
responsaveis pelos servigcos mais proximos do cotidiano das pessoas e
mantém contato direto com a populagdo, mas em geral dispdoem de menor
capacidade fiscal, técnica e informacional do que estados e governo federal.
Essa assimetria produz uma tensao entre a pressao por modernizacgao,
alimentada tanto por demandas sociais quanto pela oferta comercial de
solucoes de inteligéncia artificial, e a capacidade real de selecionar,
contratar, supervisionar e avaliar sistemas complexos. Em muitos casos, a
adocao de uma ferramenta nasce da iniciativa isolada de uma secretaria, de
uma oferta de fornecedor ou de uma necessidade emergencial, sem que
exista uma estratégia municipal capaz de orientar decisoes futuras.

A digitalizagdo de processos administrativos ndo é um fenémeno neutro.
Sistemas automatizados reorganizam autoridade, alteram fluxos de trabalho
e influenciam a distribuicdo de beneficios e restricbes entre os cidadaos.
Quando um algoritmo prioriza atendimentos, identifica familias vulneraveis,
calcula riscos de inadimpléncia ou seleciona areas para fiscalizacao, ele
passa a incorporar critérios que precisam ser compreensiveis e passiveis de
contestacao. A opacidade técnica desses sistemas pode transformar escolhas
essencialmente administrativas, e portanto politicas, em decisdes que
parecem objetivas apenas porque vém de um calculo, reduzindo a
visibilidade de quem, afinal, responde por elas.

Diante desse cendrio, este artigo se orienta pela seguinte pergunta: quais
capacidades estatais sdo necessarias para que governos locais governem a
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inteligéncia artificial de maneira responsavel e voltada ao interesse publico?
O objetivo é desenvolver um modelo tedrico que articule competéncias
estratégicas, regulatérias, técnicas, informacionais, organizacionais e
participativas, e que sirva de referéncia tanto para andlise académica
quanto para planejamento institucional. O argumento central é que a
maturidade digital depende menos da quantidade de ferramentas
implantadas e mais da capacidade da administracao de governa-las ao longo
de todo o seu ciclo de vida, desde a concepcao até a eventual
descontinuacao.

A relevancia do tema decorre de um risco pouco discutido nos debates mais
entusiasmados sobre inovacao: a possibilidade de que a transformacgao
digital amplie, ao mesmo tempo, eficiéncia, desigualdades e dependéncias.
Municipios com baixa capacidade institucional correm o risco de se tornar
consumidores cativos de solugdes proprietdrias, incapazes de auditar as
proprias decisOes administrativas ou de preservar conhecimento técnico
quando um contrato termina ou um fornecedor muda de estratégia
comercial. O modelo aqui proposto busca oferecer uma estrutura de analise,
planejamento e avaliacao para essa realidade, sem presumir que toda
automacao seja desejavel nem que toda resisténcia a automacao seja atraso.

O artigo estd organizado em sete secgOes, além desta introducgao. A segunda
secao apresenta o referencial tedrico, articulando a literatura sobre
capacidade estatal, governo digital, governanca de dados, inteligéncia
artificial confidvel e discricionariedade burocratica. A terceira secao
descreve o percurso metodoldgico da revisao integrativa. A quarta secao
apresenta o modelo de seis capacidades e discute suas interdependéncias. A
quinta secao detalha o ciclo de vida da inteligéncia artificial no governo local
e 0s mecanismos de avaliagao de risco, contratacao e prestacao de contas. A
sexta secao discute aplicagcbes do modelo, indicadores de maturidade,
cooperacao federativa, gestao de pessoas, transparéncia, sustentabilidade
financeira e uma agenda de proposicoes para pesquisa empirica futura. A
sétima secao apresenta as consideracgoes finais.

REFERENCIAL TEORICO

A fundamentacao teorica deste artigo articula cinco corpos de literatura que
raramente aparecem integrados em um unico modelo: a sociologia historica
e a ciéncia politica sobre capacidade estatal, os estudos de administracao
publica sobre governo digital e governanga de dados, a literatura de ética e
governanca da inteligéncia artificial, e os estudos sobre discricionariedade
burocratica e street-level bureaucracy. Essa combinacao permite tratar a
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transformacgdo digital como um processo politico e organizacional, e nao
apenas como uma inovagao técnica a ser adotada ou rejeitada.

Capacidades estatais: da tradicdo classica a agenda digital

O conceito de capacidade estatal descreve o conjunto de atributos que
permitem a um governo formular objetivos, mobilizar recursos e
implementar politicas de forma efetiva. A literatura classica da sociologia
histérica trouxe esse conceito de volta ao centro do debate sobre
desenvolvimento e governanca, enfatizando burocracia profissional,
autonomia frente a grupos de interesse, coordenacao interna e capacidade
de penetracgao social (Skocpol, 1985; Evans, 1995). Evans (1995) cunhou a
expressao "autonomia inserida" para descrever burocracias que combinam
competéncia técnica e insulamento politico com vinculos densos com atores
sociais e econOmicos, uma combinacao que permite ao Estado tanto
formular politicas coerentes quanto obter informacdo e cooperacao da
sociedade.

Fukuyama (2013, 2004) contribuiu para essa tradicao ao distinguir
capacidade estatal de escopo de atuacao estatal e de qualidade da
governanca. Para o autor, um Estado pode ter escopo amplo, isto é, atuar
em muitas areas, e ainda assim ter baixa capacidade de executar bem o que
se propoe a fazer; a forga do Estado, nesse sentido, refere-se a sua
habilidade de planejar e executar politicas e de fazer cumprir leis de
maneira transparente. Essa distincao é util para pensar governos locais que
ampliam rapidamente o escopo de suas acgoes digitais, adquirindo sistemas
de inteligéncia artificial em diversas areas, sem que a capacidade de opera-
los e supervisiona-los cresga na mesma proporgao. Centeno, Kohli, Yashar e
Mistree (2017) reforcam esse ponto ao mostrar, em perspectiva comparada,
que capacidades estatais variam significativamente entre paises e regioes e
que essa variacao explica boa parte das diferencas na efetividade de
politicas publicas, mesmo quando os desenhos institucionais formais sao
semelhantes.

Essas dimensoes classicas permanecem relevantes para pensar a
administracdo municipal contemporanea, mas a digitalizacdo acrescenta
exigéncias especificas relacionadas a dados, software, seguranca da
informacao, gestao contratual e conhecimento técnico especializado. No
ambiente digital, capacidade nao se limita a possuir infraestrutura ou
licencas de uso. Ela envolve compreender problemas publicos com
profundidade suficiente para saber que tipo de solucao tecnoldgica é

\

proporcional a eles, escolher ferramentas adequadas a escala e a
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complexidade do problema, estabelecer limites de uso e manter algum grau
de controle sobre decisbes que passam a ser apoiadas, total ou
parcialmente, por sistemas automatizados. Um municipio pode adquirir uma
plataforma avancada de inteligéncia artificial e, ainda assim, apresentar
baixa capacidade estatal quando depende inteiramente do fornecedor para
operar, interpretar e corrigir a solugao, situagcao bastante comum em
administragoes de pequeno e médio porte.

A transformacao digital também reconfigura a relacao entre autonomia e
cooperacao, um dos eixos centrais da literatura de capacidade estatal.
Governos locais precisam, com frequéncia, do apoio de outras esferas de
governo, universidades, empresas privadas e organizagoes da sociedade civil
para viabilizar projetos de inteligéncia artificial, mas devem preservar
capacidade suficiente para definir finalidades publicas e proteger o interesse
coletivo diante de interesses comerciais ou de agendas externas. Parcerias
produtivas diferem estruturalmente de relacbes de dependéncia: na
cooperacao, o Estado mantém competéncia para avaliar propostas, negociar
termos e decidir com base em critérios proéprios; na dependéncia, o Estado
aceita critérios definidos externamente, sem real possibilidade de
contestacao ou de substituigao do parceiro.

Governo digital, plataformizacao e dependéncia de fornecedores

A passagem do governo eletronico para o governo digital deslocou o foco da
simples disponibilizacao de servicos em canais eletronicos para a integracao
de dados, o redesenho de processos e o0 uso estratégico da informacao como
recurso de gestao. Dunleavy, Margetts, Bastow e Tinkler (2006)
descreveram esse movimento como o surgimento de uma "governanca da
era digital", caracterizada pela reintegracao de funcoes antes fragmentadas
pela nova gestao publica e pela digitalizagcao holistica de processos que
passam a ser desenhados em funcgdo do usudrio, e nao apenas da estrutura
interna do 6rgdo. Gil-Garcia, Dawes e Pardo (2018) observam que a pesquisa
em governo digital amadureceu ao reconhecer que tecnologia, organizacao e
politica se determinam mutuamente, de modo que o sucesso de uma
iniciativa digital nao pode ser explicado apenas por sua qualidade técnica.

Mais recentemente, organismos internacionais passaram a tratar a
transformacédo digital do setor publico como um problema de governanca, e
nao apenas de infraestrutura. A Organizacao para a Cooperacao e
Desenvolvimento Econdmico, por meio de sua Recomendacgao sobre
Estratégias de Governo Digital (OECD, 2014) e do Marco de Politica de
Governo Digital (OECD, 2020), defende que a digitalizacao deve ser
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orientada por design centrado no usudario, abertura por padrao, capacidade
de dados e lideranca digital, entendida como a habilidade dos governos de
dirigir, e nao apenas seguir, a transformacdo tecnoldgica. Esse
enquadramento é particularmente relevante para municipios, que costumam
ocupar posicao de tomadores de tecnologia diante de um mercado de
fornecedores muito mais concentrado e mais bem-informado do que a
prépria administracdo compradora.

A integracao de dados e processos, contudo, pode ocorrer por meio de
plataformas proprietdrias que concentram conhecimento técnico e poder
contratual nas mados de poucos fornecedores. A dependéncia de
fornecedores, discutida na literatura de sistemas de informacdao e de
administracao publica sob o termo vendor lock-in, surge quando contratos,
dados e processos internos ficam vinculados a tecnologias de dificil
substituicao. Municipios com equipes reduzidas tendem a aceitar solugoes
de prateleira sem exigir documentacao suficiente, portabilidade de dados ou
clausulas de transferéncia de conhecimento. Com o tempo, o custo de trocar
de fornecedor se torna elevado o suficiente para que a administracao perca
capacidade real de negociar condicoes melhores ou de descontinuar um
sistema que ja nao atende ao interesse publico.

A contratacao publica de solugbes de inteligéncia artificial precisa, portanto,
considerar o ciclo de vida completo da tecnologia, e nao apenas o momento
da aquisicao. Um preco inicial atrativo pode ocultar custos recorrentes de
licenciamento, manutencao, integracao com outros sistemas,
armazenamento de dados e atualizacao de modelos. Também é necessario
avaliar, desde o edital, quais sao os direitos da administragao sobre os dados
produzidos, o acesso a registros de auditoria, os prazos de comunicacgao de
incidentes de seguranca e os mecanismos de fiscalizagcao contratual. A ideia
de soberania tecnoldgica local, nesse sentido, nao implica que o municipio
deva desenvolver internamente tudo o que usa, algo inviavel para a grande
maioria das administragdoes municipais brasileiras, mas sim que deva
conservar autonomia decisoria sobre finalidades, critérios e continuidade
dos sistemas que adota.

Governanca de dados e infraestrutura informacional

A inteligéncia artificial depende, antes de tudo, da qualidade dos dados
sobre os quais opera. Governos locais frequentemente acumulam bases de
dados fragmentadas, duplicadas e desatualizadas, produto de décadas de
sistemas isolados criados para atender demandas especificas de cada
secretaria. Kitchin (2014) chama atencao para o fato de que dados nunca
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sdao "crus": eles carregam decisdoes metodoldgicas, categorias e omissoes
que refletem a forma como a instituicao que os produziu enxergava seu
proprio trabalho. Secretarias diferentes costumam usar conceitos distintos
para representar as mesmas pessoas, territérios ou servigos, o que dificulta
a integracao de bases e cria inconsisténcias que passam despercebidas até
que um sistema automatizado as amplifique. A automacao de bases de dados
frdgeis nao corrige esse problema; ao contrario, tende a acelerar erros e
ampliar exclusOes que ja existiam, mas que ficavam diluidas quando as
decisoes dependiam de andlise humana caso a caso.

A governancga de dados, como campo de pratica e de pesquisa, compreende
padroes técnicos, definigdo de responsabilidades, seguranc¢a da informacao,
mecanismos de controle de qualidade, interoperabilidade entre sistemas e
uso ético das informacoes. Janssen e van den Hoven (2015) destacam que a
abertura de dados governamentais, tema que ganhou forga na ultima
década, precisa ser conciliada com privacidade e protegdo de grupos
vulneraveis: nem todo dado publico pode ser divulgado ou combinado com
outras bases sem risco de reidentificacao ou de exposicao indevida de
informacdes sensiveis. E necessdrio, portanto, definir claramente quem
produz, valida, acessa e corrige cada tipo de informacgao, e sob quais
condicoes ela pode circular entre érgaos.

A capacidade informacional de um governo local também depende de
infraestrutura bésica e de continuidade operacional, dimensoes que
costumam receber menos atencao do que os aspectos mais visiveis da
inovagdo. Sistemas municipais precisam de rotinas de cdpia de seguranga,
atualizacao periodica, controle de acesso e planos de recuperacao diante de
falhas ou ataques cibernéticos. A indisponibilidade de uma base de dados
essencial pode interromper servicos dos quais a populagcao depende
diretamente, como cadastros de saude ou de assisténcia social. A
governanca da inteligéncia artificial, nesse sentido, nao pode ser tratada
como um tema isolado; ela precisa estar integrada a gestdo de informacao e
de seguranca que ja deveria existir, independentemente do uso de
algoritmos mais sofisticados.

Inteligéncia artificial confiavel, explicabilidade e valor publico

A literatura internacional sobre inteligéncia artificial confidvel tem
enfatizado principios de legalidade, ética e robustez técnica como condicoes
para que sistemas automatizados sejam aceitdveis em contextos de alto
impacto social (Floridi et al., 2018). No setor publico, esses principios
precisam ser articulados com a nogao de valor publico, desenvolvida por
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Moore (1995) e retomada por Bozeman (2007) em sua discussao sobre
valores publicos e interesse coletivo. Uma solucao de inteligéncia artificial
nao pode ser avaliada apenas por critérios de eficiéncia ou de acuracia
estatistica; ela precisa ser examinada também segundo equidade na
distribuicao de seus resultados, transparéncia sobre seu funcionamento,
legitimidade do processo que levou a sua adocdao e capacidade efetiva de
produzir beneficios coletivos, e ndo apenas ganhos administrativos internos.

A explicabilidade de sistemas automatizados possui uma dimensao técnica e
outra institucional, que costumam ser tratadas separadamente, mas que
precisam convergir na pratica administrativa. Um modelo pode ser
estatisticamente complexo e, ainda assim, a decisdo publica que dele resulta
precisa ser justificada em linguagem compreensivel para quem é afetado por
ela. O cidadao atingido por uma decisao automatizada, ou parcialmente
automatizada, deve poder saber quais critérios foram relevantes para o
resultado, quem é o responsavel institucional por essa decisdo e como
solicitar sua revisao. Raji et al. (2020) descrevem essa lacuna como um
problema de responsabilizagdao algoritmica: sistemas sao frequentemente
implantados sem mecanismos que permitam auditoria externa ou correcao
de erros identificados apds o uso. Sem esses elementos, a automacao tende
a enfraquecer direitos procedimentais que a administracdao publica ja
reconhecia antes da introducao de qualquer algoritmo.

A robustez de um sistema de inteligéncia artificial também precisa incluir
uma nocgao de desempenho social, além do desempenho puramente técnico.
Um sistema pode funcionar exatamente conforme sua especificagao e, ainda
assim, produzir resultados injustos quando essa especificacao nao
considerou adequadamente a diversidade dos publicos atendidos. Testes de
desempenho devem avaliar o comportamento do sistema em diferentes
grupos e territérios, e ndo apenas médias gerais que podem esconder
impactos concentrados em populacdoes especificas. A governanca
responsavel exige, portanto, monitoramento continuo ao longo de toda a
operagao do sistema, e ndao apenas na fase de homologacgao, além da
capacidade institucional de interromper um uso quando os danos
identificados superarem os beneficios esperados.

Viés algoritmico e discricionariedade burocratica

Algoritmos treinados com dados histéricos tendem a reproduzir
desigualdades presentes nas proprias praticas administrativas que geraram
esses dados. Registros incompletos sobre determinados bairros ou grupos
sociais podem levar um sistema a subestimar necessidades reais,
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simplesmente porque essas necessidades nunca foram adequadamente
registradas no passado. Varidveis aparentemente neutras, como o endereco
ou o historico de atendimentos, podem funcionar como indicadores indiretos
de renda, raca ou territorio, reproduzindo padroes de discriminacao sem
que isso apareca de forma explicita no desenho do sistema (O'Neil, 2016;
Eubanks, 2018). Eubanks (2018) documenta, em estudos de caso norte-
americanos, como sistemas automatizados de triagem em politicas sociais
tendem a intensificar a vigilancia sobre populagoes ja mais vulneraveis, ao
mesmo tempo em que se apresentam publicamente como ferramentas de
eficiéncia e objetividade.

A literatura sobre street-level bureaucracy oferece um vocabulario
importante para entender essa transformacao. Lipsky (2010) mostrou que
servidores da linha de frente, como agentes de assisténcia social,
professores e policiais, exercem discricionariedade consideravel ao aplicar
politicas publicas em situacdes concretas, preenchendo lacunas que normas
gerais nao conseguem antecipar. Bovens e Zouridis (2002) descreveram a
passagem de burocracias de linha de frente para burocracias de sistema,
nas quais decisoes que antes dependiam do julgamento individual de um
servidor passam a ser mediadas, ou até substituidas, por sistemas de
informacao padronizados. Mais recentemente, Busch e Henriksen (2018)
revisaram sistematicamente a literatura sobre discricionariedade digital,
concluindo que tecnologias de informacao nao eliminam a discricionariedade
administrativa, mas a deslocam para outros pontos do processo, muitas
vezes menos visiveis do que o momento do atendimento direto ao cidadao.

A substituicdao da discricionariedade burocratica tradicional por regras
automatizadas nao elimina escolhas de valor; ela apenas as desloca para
etapas anteriores, como a definicao do problema a ser resolvido, a selecao
das variaveis que compdem o modelo e a configuragdo dos parametros que
definem o que conta como um resultado aceitavel. Bullock (2019) argumenta
que essa transferéncia de discricionariedade para o momento do design do
sistema exige que profissionais de politicas publicas participem ativamente
do desenvolvimento e da avaliacdo de ferramentas de inteligéncia artificial,
e nao apenas de sua homologacao final, sob pena de que decisoes
substantivas sejam tomadas por equipes técnicas sem o conhecimento
necessario sobre o contexto social em que o sistema serd aplicado. Barth e
Arnold (1999) ja haviam antecipado, em um dos primeiros artigos sobre o
tema na administracdao publica norte-americana, que sistemas especialistas
tendem a reduzir a discricionariedade percebida pelos servidores sem
necessariamente reduzir a discricionariedade real embutida no sistema, um
ponto que permanece atual mais de duas décadas depois.
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A supervisao humana sobre sistemas automatizados precisa ser efetiva, nao
apenas formal. Inserir um servidor ao final do processo de decisao, com a
funcao de aprovar o resultado sugerido pelo sistema, ndao ¢ suficiente
quando esse servidor nao dispde de informacgao, tempo ou autonomia
institucional para contrariar a recomendacao automatizada. Peeters (2020)
chama esse fenomeno de agéncia limitada do operador humano diante do
algoritmo, situacdo em que a supervisao se torna simbolica porque o custo
de discordar do sistema, em termos de tempo e de justificativa exigida, é
sistematicamente maior do que o custo de simplesmente aceitar sua
recomendacao. A governancga responsavel precisa, portanto, definir com
clareza quais situacdoes exigem revisao humana obrigatdria, registrar
formalmente os casos de divergéncia entre servidor e sistema, e proteger
institucionalmente o exercicio do julgamento profissional, inclusive quando
esse julgamento contraria a recomendacao automatizada.

PERCURSO METODOLOGICO

O estudo utiliza a revisao tedrica integrativa como estratégia de pesquisa,
abordagem reconhecida como adequada a construgdo de modelos
conceituais que articulam campos de conhecimento distintos e que ainda
nao dialogam de forma sistematica entre si (Torraco, 2016). Diferentemente
de uma revisao sistematica voltada a sintese de evidéncias empiricas sobre
uma pergunta especifica, a revisao integrativa permite combinar literaturas
teoricas de tradigbes diferentes para propor uma estrutura analitica nova,
capaz de orientar tanto a reflexdo académica quanto a pratica
administrativa.

Foram reunidas contribuigoes de quatro areas principais: administragao
publica e sociologia histérica do Estado, com énfase na literatura sobre
capacidade estatal; sistemas de informacao e governo digital, incluindo
estudos sobre plataformizacdao e dependéncia de fornecedores; ética e
governanca algoritmica, com foco em inteligéncia artificial confiavel e
responsabilizacao; e estudos sobre discricionariedade burocratica, tanto na
tradicao classica quanto na literatura mais recente sobre burocracia digital.

O percurso de construcao do modelo ocorreu em quatro etapas sucessivas. A
primeira etapa identificou, a partir da literatura revisada, as principais
limitacoes enfrentadas por governos locais na adocao de tecnologias
digitais, com atencao especial a restricoes de pessoal, orcamento, dados e
coordenacgao interna. A segunda etapa cruzou as dimensoes classicas de
capacidade estatal, como autonomia, coordenacao e insercao social, com as
exigéncias especificas impostas pelo ciclo de vida de sistemas de
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inteligéncia artificial, desde a concepcgao até a eventual descontinuagdo. A
terceira etapa formulou, a partir desse cruzamento, seis capacidades
especificas, cada uma correspondente a um conjunto coerente de recursos,
rotinas e relacdes institucionais necessarias a governanga responsavel. A
quarta etapa examinou as interdependéncias entre essas capacidades e os
riscos de falhas em cascata, quando a fragilidade em uma dimensao
compromete o funcionamento das demais.

Foram utilizadas prioritariamente referéncias publicadas até 2024,
respeitando o marco editorial do volume em que este artigo foi
originalmente submetido. E importante registrar que o modelo ndo pretende
medir empiricamente a maturidade de municipios especificos nesta etapa da
pesquisa; seu propdsito é oferecer categorias conceituais consistentes,
capazes de serem operacionalizadas em indicadores e instrumentos de
coleta de dados por pesquisas subsequentes, inclusive estudos de caso,
levantamentos survey e andlises comparativas entre municipios de
diferentes portes e regioes.

MODELO DE CAPACIDADES ESTATAIS PARA A GOVERNANCA
RESPONSAVEL DA IA LOCAL

O modelo proposto é composto por seis capacidades interdependentes:
estratégica, regulatéria, técnica, informacional, organizacional e
participativa. Cada uma corresponde a um conjunto especifico de recursos,
rotinas e relagoes institucionais, mas nenhuma delas produz, isoladamente,
governancga responsavel. A auséncia ou fragilidade de uma dimensao limita o
funcionamento das demais: competéncia técnica sem diregdao estratégica
tende a produzir automacgao sem prioridades claras; regulacao bem redigida,
mas sem dados confidveis e pessoal qualificado para aplicd-la, tende a
permanecer apenas formal; e participacao social sem explicabilidade minima
nao garante controle real sobre os sistemas, porque os cidadaos consultados
nao tém como avaliar o que estd sendo decidido em seu nome.

Capacidade estratégica

A capacidade estratégica refere-se a habilidade da administragcao de definir
problemas publicos, estabelecer prioridades e reconhecer limites para o uso
de tecnologia. Governos locais precisam distinguir situacoes em que a
inteligéncia artificial oferece um beneficio real de situacdoes em que
melhorias mais simples de processo, como a integracao de formuldrios ou a
revisao de um fluxo de atendimento, seriam suficientes e mais baratas. O
ponto de partida de qualquer projeto deveria ser a necessidade publica
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identificada, e nao a disponibilidade de uma ferramenta no mercado ou a
pressao de um edital de financiamento externo que condiciona recursos a
adocao de determinada tecnologia.

Planos municipais de transformacao digital precisam estabelecer objetivos
claros, critérios de selecao de projetos e indicadores de acompanhamento.
Os projetos de inteligéncia artificial devem estar alinhados ao planejamento
municipal mais amplo e as politicas setoriais ja existentes, evitando que
iniciativas de automacao se tornem ilhas desconectadas da estratégia de
governo. A definicdo estratégica também precisa indicar, de forma explicita,
quais sdo as areas consideradas de alto risco e quais tipos de decisao nao
deveriam ser integralmente delegados a sistemas automatizados, como
decisdes que afetam diretamente a liberdade, a sauide ou o acesso a
beneficios essenciais de subsisténcia.

A capacidade estratégica inclui, ainda, uma dimensao de visao de longo
prazo que costuma ser negligenciada em contextos de alternancia politica
frequente. Sistemas de inteligéncia artificial criam custos e dependéncias
que permanecem muito além da duracao de um mandato eletivo. A
continuidade dessas iniciativas exige documentacao adequada, previsao
orcamentaria plurianual e preservagao de conhecimento institucional
acumulado, de modo que mudangas na gestao politica ndo eliminem
controles essenciais nem interrompam projetos que estavam produzindo
resultados positivos apenas por motivos de descontinuidade administrativa.

Capacidade regulatdria

No nivel local, a capacidade regulatdria se manifesta em normas internas,
contratos, protocolos operacionais e procedimentos de auditoria. Mesmo
quando a legislacao geral sobre protecao de dados ou sobre inteligéncia
artificial é definida em ambito nacional, o municipio continua responsavel
por definir como sistemas especificos serao adquiridos, implantados e
utilizados em seu territério. Essas regras internas precisam ser
proporcionais ao risco de cada aplicagcdo, evitando tanto a auséncia
completa de controle quanto a criacao de exigéncias burocraticas
desnecessarias para sistemas de baixo impacto.

Os contratos administrativos que envolvem inteligéncia artificial devem
prever, de forma explicita, a finalidade do sistema, os critérios de
desempenho esperado, os requisitos de transparéncia e segurancga, e as
regras de propriedade e portabilidade dos dados envolvidos. Também
precisam definir responsabilidade contratual por falhas, obrigacao do
fornecedor de comunicar alteragoes relevantes no funcionamento do sistema
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e garantia de acesso a evidéncias necessdarias para auditoria externa.
Clausulas genéricas de confidencialidade comercial, comuns em contratos
de tecnologia, nao podem funcionar como barreira absoluta ao controle
publico sobre decisoes que afetam diretamente os cidadaos.

A avaliacao de impacto algoritmico pode ser utilizada como instrumento
prévio a implantacdao de aplicacOes consideradas sensiveis. Esse tipo de
avaliacao deve identificar os publicos potencialmente afetados, os dados que
serao utilizados, os riscos envolvidos, as medidas de mitigacao previstas e os
canais de recurso disponiveis para quem se sentir prejudicado por uma
decisao automatizada. Sistemas classificados como de baixo risco podem
seguir um processo simplificado de avaliagdao, desde que preservem um
minimo de documentacao que permita reconstituir, posteriormente, como e
por que aquela ferramenta foi adotada.

Capacidade técnica

A capacidade técnica exige que a administracao conte com servidores ou
equipes capazes de compreender, ao menos em suas linhas gerais, a
arquitetura dos sistemas utilizados, a origem e as limitacoes dos dados
envolvidos e as métricas usadas para avaliar seu desempenho. Nao é
necessario que todos os servidores envolvidos sejam programadores ou
cientistas de dados, mas os gestores responsaveis precisam possuir
letramento técnico suficiente para questionar fornecedores de forma
qualificada e para interpretar criticamente os resultados apresentados por
um sistema.

Equipes interdisciplinares tendem a ser mais adequadas do que nucleos
exclusivamente tecnolégicos para conduzir projetos de inteligéncia artificial
no setor publico. Profissionais de tecnologia da informacao, de assessoria
juridica, de formulacao de politicas publicas, de protecao de dados pessoais
e das 4dreas finalisticas diretamente afetadas deveriam participar
conjuntamente das decisoes relevantes. Essa diversidade de perspectivas
reduz pontos cegos que uma equipe tecnicamente homogénea tende a nao
perceber, e aproxima o desenho do sistema do contexto concreto em que ele
sera aplicado.

A capacitacdao e a retencao de profissionais qualificados sao desafios
estruturais para a maioria dos municipios brasileiros, especialmente aqueles
de pequeno e médio porte, que competem em desvantagem com o setor
privado pela atracao desse tipo de talento. A cooperacao com universidades,
consorcios intermunicipais e outras esferas de governo pode ampliar os
recursos disponiveis. E importante, no entanto, que essas parcerias
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produzam efetiva transferéncia de conhecimento para dentro da
administracao municipal; a dependéncia permanente de consultorias
externas, ainda que tecnicamente competentes, mantém a fragilidade
institucional que o modelo busca justamente reduzir.

Capacidade informacional

A capacidade informacional abrange qualidade, integracao, protecao e
governanca dos dados utilizados pela administracao. Antes de aplicar
qualquer sistema de inteligéncia artificial, o municipio precisa conhecer
suas proprias bases de dados, identificar suas lacunas e compreender os
critérios que orientaram sua construcao histérica. Dados de baixa qualidade
nao sao corrigidos automaticamente pela sofisticacado de um modelo
estatistico; ao contrario, modelos mais sofisticados tendem a amplificar
erros presentes em dados de baixa qualidade, produzindo resultados que
parecem confidveis justamente por serem apresentados com precisao
numeérica.

A interoperabilidade entre sistemas exige padroes técnicos e semanticos
compartilhados. Duas secretarias de uma mesma prefeitura podem usar o
mesmo termo para conceitos diferentes, ou termos diferentes para o mesmo
conceito, o que dificulta qualquer tentativa de integracao de bases. Sem
harmonizacao prévia desses padroes, tentativas de integracdo tendem a
produzir inconsisténcias que s6 se tornam visiveis quando ja causaram
algum dano administrativo. Catélogos de dados, diciondrios de metadados e
identificadores comuns entre sistemas sao instrumentos relativamente
simples, mas de grande importancia pratica para reduzir esse tipo de
problema.

A privacidade dos dados pessoais precisa ser incorporada desde o desenho
dos sistemas, e nao como uma verificagao posterior de conformidade legal.
As coletas de dados realizadas para viabilizar um sistema de inteligéncia
artificial precisam ser necessdrias e proporcionais a finalidade declarada. O
acesso a esses dados deve ser controlado por perfis de permissao claros, e
dados sensiveis ndao podem ser reutilizados para finalidades incompativeis
com aquela que justificou sua coleta original, sem que exista base legal
especifica e avaliagdo prévia dos riscos envolvidos.

Capacidade organizacional

A capacidade organizacional refere-se a coordenacao interna, as rotinas de
trabalho e a cultura institucional que sustentam a operagdo cotidiana de
sistemas de inteligéncia artificial. A implantacdao de qualquer sistema desse
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tipo altera tarefas e responsabilidades dentro da administracao. Quando
essa mudanca nao é discutida abertamente com as equipes envolvidas,
tende a haver resisténcia silenciosa, uso inadequado da ferramenta ou, no
extremo oposto, confianca excessiva em recomendacOes automatizadas que
deveriam ser questionadas com mais cuidado.

Cada projeto relevante de inteligéncia artificial precisa contar com
responsaveis claramente designados nas areas de negodcio, técnica e de
controle interno. A governanca desses projetos nao deveria ficar restrita ao
departamento de tecnologia da informacao, ainda que este mantenha papel
central na operacao. As secretarias finalisticas, que conhecem as
consequéncias praticas de cada decisdo automatizada sobre a vida das
pessoas atendidas, precisam acompanhar de perto os indicadores de
desempenho e os incidentes registrados.

A aprendizagem institucional depende de registros sistematicos, avaliagao
peridédica e disposicdao para corrigir rumo quando necessario. Falhas
identificadas deveriam produzir mudancas concretas em processos e em
programas de treinamento, e nao apenas justificativas administrativas para
manter o status quo. Uma cultura organizacional punitiva tende a incentivar
a ocultagao de incidentes, porque servidores temem represalias por reportar
problemas; uma cultura organizacional responsavel, por outro lado,
distingue claramente entre erro pontual, negligéncia reiterada e processo
legitimo de aprendizado, tratando cada situacao de forma proporcional.

Capacidade participativa

A capacidade participativa permite incluir cidadaos, movimentos sociais e
organizacoes da sociedade civil na definicao e na avaliacao de sistemas de
inteligéncia artificial. Aplicacdes que afetam diretamente o acesso a
beneficios sociais, a intensidade da fiscalizagdao ou a qualidade de servigos
publicos precisam levar em conta as experiéncias concretas dos grupos
impactados por essas decisoes. Consultas publicas bem conduzidas podem
revelar barreiras praticas que dificilmente apareceriam apenas na analise de
dados administrativos.

A explicabilidade voltada ao publico em geral exige uma linguagem
acessivel, diferente daquela usada em relatdorios técnicos internos.
Documentacao técnica detalhada é importante para fins de auditoria, mas
nao substitui a comunicagdo publica dirigida ao cidaddo comum. O
municipio precisa informar, em termos compreensiveis, qual é a finalidade
do sistema, quais critérios gerais orientam suas decisoes, quais riscos foram
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identificados e quais canais existem para contestar um resultado
considerado injusto.

O direito de recurso precisa ser operacional, e nao apenas previsto
formalmente em algum regulamento pouco conhecido. Cidadaos afetados
por uma decisao automatizada devem poder solicitar sua revisao por uma
pessoa qualificada para reexaminar o caso, sem (que €eSSe Processo exija
conhecimento técnico especializado da parte de quem recorre. Registros
sistematicos desses recursos, incluindo seu resultado, ajudam a
administracao a identificar padrdes recorrentes de erro e a aperfeicoar
continuamente o sistema, transformando a contestacao individual em fonte
de aprendizado coletivo.

Interdependéncia e falhas em cascata

As seis capacidades descritas formam, na pratica, um sistema tnico, e nao
um conjunto de itens independentes de uma lista de verificacao. Uma
contratacao pode estar juridicamente correta e ser, ao mesmo tempo,
tecnicamente fragil; dados podem estar bem integrados tecnicamente e,
ainda assim, reproduzir exclusdes sociais que nunca foram discutidas com os
grupos afetados; equipes podem ser tecnicamente qualificadas e nao possuir
autonomia institucional para interromper um projeto problematico. A
maturidade de governancga de um municipio depende, portanto, do equilibrio
relativo entre essas seis dimensodes, e nao do desempenho isolado de
qualquer uma delas.

Falhas em cascata ocorrem quando a fragilidade em uma capacidade
alimenta problemas em outra. Dados de baixa qualidade produzem
resultados administrativos inadequados; baixa competéncia técnica impede
que essa inadequacao seja identificada a tempo; contratos redigidos de
forma opaca dificultam a correcao do problema mesmo depois de
identificado; e a auséncia de canal de recurso efetivo transforma um erro
pontual em dano persistente para quem foi afetado por ele. A anadlise
sistémica dessas cadeias de causalidade permite identificar, em cada caso
concreto, quais sao os pontos mais criticos para intervencgao prioritaria.

O modelo sugere que investimentos em transformacao digital deveriam ser
priorizados conforme o elo mais fragil da cadeia, e ndo conforme a novidade
tecnoldgica disponivel no mercado. Em muitos municipios, a aquisicdao de
uma nova tecnologia é, objetivamente, menos urgente do que melhorar a
qualidade dos dados existentes, revisar contratos vigentes ou investir em
formacao de pessoal. A maturidade digital, sob essa perspectiva, ndo é uma
corrida por quantidade de sistemas implantados, mas um processo gradual
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de consolidacgao institucional que precisa avancar de forma equilibrada entre
as seis capacidades.

CICLO DE VIDA DA INTELIGENCIA ARTIFICIAL NO GOVERNO LOCAL

A governanca responsavel precisa acompanhar todas as fases do ciclo de
vida de um sistema de inteligéncia artificial: concepgdo, contratacgao,
desenvolvimento, implantacao, operacao e, eventualmente, descontinuacao.
Na fase de concepcgao, define-se com clareza o problema publico a ser
enfrentado e avaliam-se alternativas de solucao, tecnoldgicas ou nao. Na
fase de contratacao, estabelecem-se os requisitos técnicos, contratuais e de
governanca que orientarao a aquisicao. Na fase de desenvolvimento, testam-
se os dados disponiveis e o comportamento dos modelos propostos antes de
qualquer uso em producgao. Na fase de implantagcao, preparam-se as pessoas
que operarao o sistema e o0s procedimentos que orientarao seu
funcionamento cotidiano.

Durante a fase de operacao, o sistema precisa ser monitorado de forma
continua. Mudancas nos dados de entrada ao longo do tempo, fend6meno
conhecido na literatura técnica como deriva de dados, podem reduzir
progressivamente o desempenho de um modelo sem que isso seja percebido
de imediato pelos gestores responsaveis. Incidentes registrados,
reclamacoes formais e decisdoes automatizadas que foram revertidas por
recurso sao indicadores importantes de que algo pode estar funcionando de
forma inadequada. A avaliagcdo de um sistema em operacao nao deveria se
limitar a sua disponibilidade técnica, isto é, ao fato de estar simplesmente
funcionando sem interrupcoes.

A descontinuacao de um sistema é parte legitima, e as vezes necessaria, de
sua governanca. Sistemas que perderam sua finalidade original, que se
tornaram tecnicamente obsoletos ou que produzem riscos desproporcionais
aos beneficios que geram deveriam ser encerrados, ainda que isso
represente reconhecer publicamente que um investimento anterior nao
produziu os resultados esperados. Nesse processo, a administragao precisa
preservar os dados relevantes, os registros historicos de decisdes tomadas e
a continuidade do servigo publico que dependia daquele sistema, evitando
que a descontinuagao de uma ferramenta se traduza em interrupcao do
atendimento a populagao.

Avaliacéo de risco e proporcionalidade

Nem todas as aplicacoes de inteligéncia artificial no setor publico
apresentam o mesmo nivel de risco. Um assistente virtual que fornece

Noemica Journal - Vol. 2 2025

p.18


https://noemicajournal.org/

noemicajournal.org

e-ISSN: 3086-7037

informacOes gerais sobre horarios de atendimento é qualitativamente
diferente de um sistema que nega o acesso a um beneficio social ou que
prioriza determinados enderegos para fiscalizacao tributdria. A intensidade
dos controles de governanca deveria acompanhar o impacto potencial da
decisdao, a escala de pessoas afetadas e a possibilidade concreta de dano
irreversivel.

Critérios de avaliacao de risco podem considerar, entre outros fatores, os
direitos fundamentais potencialmente afetados, a vulnerabilidade social dos
publicos envolvidos, o grau de autonomia decisoéria atribuido ao sistema, a
qualidade dos dados utilizados e a reversibilidade da decisao tomada. Yeung
(2018) descreve a regulacao algoritmica justamente como um espectro de
intensidade regulatéria que deveria variar conforme esses fatores, em vez
de tratar toda automacao com a mesma régua. Aplicagoes classificadas como
de alto risco exigem avaliagdo prévia independente, testes rigorosos antes
da implantacgao e supervisao humana reforcada durante toda a operagao.

A proporcionalidade na governanca evita dois extremos igualmente
problematicos: a auséncia completa de controle, que expoe a administracao
e os cidadaos a riscos evitdveis, e a burocracia indiscriminada, que trata
sistemas de baixo risco com o mesmo rigor exigido para sistemas de alto
impacto, consumindo recursos escassos sem ganho correspondente de
seguranca. Governos locais com recursos limitados precisam,
necessariamente, concentrar seus esforcos de controle onde os riscos
identificados sao efetivamente maiores.

Contratacdo publica e gestao de fornecedores

A contratagdo é um momento decisivo na trajetéria de um sistema de
inteligéncia artificial no setor publico, porque muitas das limitagoes futuras
de governanca ja ficam definidas nessa etapa, ainda que seus efeitos sé
aparecam anos depois. Editais e termos de referéncia deveriam descrever
com precisao o problema publico a ser resolvido, os dados envolvidos, os
requisitos de desempenho, seguranca e transparéncia. A contratacao
orientada por marca comercial ou por promessas genéricas de eficiéncia
tende a reduzir a concorréncia entre fornecedores e a dificultar qualquer
avaliacao técnica objetiva das propostas recebidas.

Provas de conceito podem ser uteis para reduzir a incerteza sobre uma
solucao antes de um contrato de longo prazo, desde que sejam conduzidas
com critérios claros de avaliagdao e nao criem, na pratica, uma dependéncia
prematura do fornecedor testado. O municipio precisa manter controle
sobre os dados utilizados durante esses experimentos e impedir que pilotos
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informais sejam convertidos automaticamente em contratos de longa
duracao sem o devido processo licitatério e sem avaliagdao criteriosa dos
resultados obtidos.

A gestao contratual continua apds a assinatura do contrato, e essa fase
costuma receber menos atencao institucional do que a fase de aquisigao.
Niveis de servigo acordados, incidentes registrados, atualizagoes realizadas
e eventuais alteracdoes no funcionamento do modelo precisam ser
acompanhados de forma sistematica pela administracao. A terceirizagao da
operacao de um sistema ndo transfere, em hipotese alguma, a
responsabilidade publica pelas decisdes que dele resultam; o fornecedor
pode ser responsabilizado civilmente por falhas contratuais, mas a
responsabilidade politica e administrativa permanece do lado do poder
publico.

Auditoria, monitoramento e prestacdo de contas

Auditorias de sistemas de inteligéncia artificial podem examinar a qualidade
dos dados utilizados, o desempenho técnico do sistema, a seguranca da
informacao, a existéncia de vieses discriminatérios e a conformidade com
normas legais e contratuais aplicaveis. A periodicidade dessas auditorias
deveria refletir o nivel de risco da aplicacdo e a frequéncia com que o
sistema ¢ atualizado. Sistemas que aprendem continuamente com novos
dados, ou que recebem atualizagdes frequentes por parte do fornecedor,
precisam de mecanismos de controle continuo, e nao apenas de uma
auditoria pontual realizada no momento da homologacao inicial.

Os indicadores usados para monitorar um sistema deveriam incluir, entre
outros, taxas gerais de acuracia, taxas de erro desagregadas por grupo
social e territorio, numero de decisdes contestadas com sucesso, tempo
médio de resposta a recursos, incidentes registrados e nivel de satisfacao
dos usudrios atendidos. Métricas agregadas em nivel municipal podem
ocultar impactos concentrados em bairros ou populagoes especificas, razao
pela qual a desagregacao dos indicadores é tdo importante quanto sua
propria existéncia.

A prestacao de contas sobre sistemas automatizados requer documentacgao
consistente ao longo do tempo. Registros de versoes do sistema, decisoes
relevantes tomadas sobre seu funcionamento e intervencoes humanas
realizadas durante sua operacao permitem reconstruir, posteriormente, todo
0 processo que levou a um determinado resultado. A transparéncia sobre
esses registros deve respeitar exigéncias legitimas de seguranca da
informacao e de protecao de dados pessoais, mas essas restrigcoes nao
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podem ser usadas para transformar o segredo comercial de um fornecedor
em uma barreira absoluta contra a fiscalizacao publica.

Participacdo, contestagdo e controle social

Conselhos municipais, audiéncias publicas e consultas especificas podem
acompanhar a implantacao de aplicacoes de inteligéncia artificial
consideradas relevantes para a comunidade. Essa participagao precisa
ocorrer antes da implantagao do sistema e continuar durante todo o periodo
de sua avaliacao, e nao apenas depois que a decisao de adotar determinada
ferramenta ja foi tomada e formalizada. Informar a populacao somente apos
a decisao estar consolidada reduz significativamente a legitimidade de todo
0 processo, ainda que a comunicagao em si seja tecnicamente correta.

Os canais de contestagao disponiveis aos cidaddos precisam ser acessiveis,
gratuitos e capazes de gerar resposta em prazo razoavel. As pessoas
afetadas por uma decisao automatizada nao deveriam ser obrigadas a
compreender detalhes técnicos do sistema para poder solicitar sua revisao;
o Oonus de justificar tecnicamente a decisao tomada é do poder publico, nao
do cidaddo que se sente prejudicado por ela. Essa inversdo do onus da
explicacao, presente implicitamente em boa parte da literatura sobre devido
processo administrativo, ganha nova relevancia diante de sistemas cuja
complexidade técnica pode facilmente intimidar quem busca contestar uma
decisao.

Orgaos de controle interno, ouvidorias municipais e autoridades de protecdo
de dados podem colaborar de forma complementar nesse arranjo de controle
social. A distribuicdo dessas funcgoes entre diferentes instancias, em vez de
concentra-las em um uUnico departamento responsavel tanto pela operacgao
quanto pela fiscalizacao do sistema, cria contrapesos institucionais e reduz o
risco de concentracao excessiva de poder decisdrio sobre tecnologias que
afetam diretamente a vida da populacao.

APLICACAO DO MODELO E INDICADORES DE MATURIDADE

O modelo aqui desenvolvido pode apoiar diagndsticos municipais sobre o
estagio atual de governanca da inteligéncia artificial. Em um estagio inicial,
os projetos costumam ser isolados, dependentes de fornecedores especificos
e sem qualquer coordenagdo entre secretarias. Em um estagio
intermedidrio, normas internas e equipes técnicas ja existem, mas sua
integragao ainda é desigual entre diferentes dreas da administracao. Em um
estagio avancado, a governanca de sistemas de inteligéncia artificial esta
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incorporada ao planejamento estratégico e aos mecanismos regulares de
controle interno e externo do municipio.

Indicadores estratégicos podem incluir a existéncia de um plano formal de
transformacao digital, critérios explicitos de selecdo de projetos e
alinhamento demonstravel com as politicas setoriais vigentes. Indicadores
regulatorios envolvem a existéncia de modelos contratuais adequados, de
avaliagcbes de impacto algoritmico realizadas e de canais de recurso
formalmente instituidos. Indicadores técnicos examinam a composicao e a
autonomia das equipes responsaveis pela operagcao dos sistemas.
Indicadores informacionais avaliam a qualidade, a interoperabilidade e o
nivel de protegdo das bases de dados utilizadas.

Indicadores organizacionais incluem a existéncia de mecanismos formais de
coordenacao entre areas, programas regulares de treinamento e processos
estruturados de aprendizagem institucional a partir de incidentes
registrados. Indicadores participativos observam a frequéncia e a qualidade
de consultas realizadas, o nivel de transparéncia ativa mantido pela
administracao e a efetividade dos canais de contestacao disponiveis a
populacdo. E importante destacar que essa avaliacdo deveria orientar a
melhoria continua da governanca municipal, e ndo servir apenas para
produzir um ranking simplificado entre prefeituras, que dificilmente captaria
as diferencas reais de contexto entre elas.

Municipios interessados em avancar nesse diagndstico podem comecar por
um inventario completo dos sistemas automatizados ja em uso e das bases
de dados que os alimentam. Conhecer o que ja estd em operacgao, ainda que
de forma informal ou pouco documentada, é condigdo necessaria para
qualquer tentativa séria de governar essas tecnologias. A partir desse
inventdrio, a administracao pode classificar os riscos envolvidos, definir
responsaveis institucionais claros para cada sistema e priorizar corregoes
nos casos mais urgentes.

Consorcios e redes intermunicipais podem compartilhar especialistas e
padrdes técnicos comuns entre diferentes prefeituras. Essa cooperacao
tende a reduzir custos individuais e a fortalecer o poder de negociacao de
cada municipio diante de fornecedores, desde que as responsabilidades de
cada ente permanecam claramente definidas ao longo de todo o arranjo
cooperativo.

Planejamento de portfdlio e priorizagcdo de projetos
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Governos locais tendem a iniciar sua trajetéria de transformacao digital por
meio de projetos dispersos, motivados por demandas administrativas
imediatas ou por oportunidades pontuais de financiamento externo. Essa
trajetoria, ainda que compreensivel diante das restricdoes orgamentarias
enfrentadas pela maioria dos municipios, pode gerar sobreposicdo de
sistemas semelhantes e a adogcao de solugdes que pouco se relacionam com
as prioridades publicas efetivamente definidas pela administracao. A
capacidade estratégica precisa transformar esse conjunto disperso de
iniciativas em um portfélio coerente, que permita comparar custos, riscos,
dependéncias contratuais e beneficios esperados entre diferentes projetos
concorrentes por recursos escassos.

A priorizacao de projetos deveria considerar sua materialidade publica, isto
¢, sua relevancia efetiva para o interesse coletivo. Problemas com alto
impacto social, grande volume de atendimentos ou dificuldade persistente
de coordenagao entre areas podem justificar um investimento analitico mais
aprofundado. E importante, no entanto, que o uso de inteligéncia artificial
nao seja presumido como solucdo automadtica para esses problemas. Em
muitos casos concretos, a simples revisdao de formularios administrativos, a
integracao de bases de dados ja existentes ou a simplificacdo de
procedimentos burocraticos oferece um beneficio maior e um risco menor do
que a adogao de um sistema automatizado sofisticado.

O portfélio municipal deveria registrar também projetos interrompidos,
pilotos experimentais e aplicagoes adquiridas isoladamente por secretarias
especificas, sem passar por qualquer processo de avaliagao centralizada. A
auséncia de um inventdrio unificado impede que a administracao conhega,
de forma completa, seus proprios compromissos contratuais e os dados que
efetivamente processa. Um cadastro municipal de sistemas automatizados
constitui instrumento béasico, e de baixo custo de implementagdo, para
qualquer estratégia de governanca digital, além de poder apoiar
diretamente iniciativas de transparéncia publica voltadas a populacao.

A anadlise de portfdélio precisa ser periddica, e ndo realizada uma Unica vez
no inicio de um projeto de transformacao digital. Mudancgas regulatdrias,
tecnoldgicas e orcamentdrias alteram, com o tempo, a conveniéncia relativa
das solucgodes ja implantadas. Projetos que apresentavam valor claro em seu
momento inicial podem se tornar redundantes ou incompativeis com novos
padroes técnicos adotados posteriormente pela administracao. A revisao
periodica do portfélio permite realocar recursos escassos e evitar a
manutencao de sistemas obsoletos apenas em razao do investimento ja
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realizado no passado, armadilha conhecida na literatura de gestao como
custo irrecuperavel.

Cooperacdo federativa e consdrcios intermunicipais

A desigualdade de capacidade institucional entre municipios brasileiros,
amplamente documentada pela literatura de federalismo e politicas
publicas, sugere a necessidade de arranjos cooperativos especificos para a
governanca da inteligéncia artificial. Consdércios intermunicipais podem
compartilhar especialistas, infraestrutura de tecnologia da informacao,
padroes comuns de dados e servicos de auditoria independente. Essa
estratégia tende a reduzir custos individuais e a ampliar o poder de
negociacao de cada municipio diante de grandes fornecedores de tecnologia,
beneficio especialmente relevante para municipios de pequeno e médio
porte, que isoladamente tém pouca capacidade de barganha contratual.

A cooperacao intermunicipal, no entanto, precisa preservar mecanismos
claros de governanca. O compartilhamento de uma mesma plataforma
tecnoldgica entre diferentes prefeituras nao elimina a responsabilidade
individual de cada ente sobre as decisdes administrativas tomadas com
apoio dessa plataforma. Contratos e protocolos de cooperagao devem definir
com precisao a propriedade dos dados envolvidos, as regras de acesso entre
municipios participantes, as responsabilidades de seguranca da informacao,
o financiamento compartilhado e os procedimentos previstos para saida de
qualquer ente do arranjo cooperativo. Um consdrcio sem essas regras
claramente definidas corre o risco de apenas deslocar o problema da
dependéncia de um fornecedor privado para uma dependéncia equivalente
em relacdao a uma estrutura regional mal governada.

Estados e a Unido também podem apoiar municipios por meio de padroes
técnicos comuns, programas de capacitacao e infraestrutura compartilhada
de computacao e armazenamento. A padronizacao promovida por esferas
superiores de governo facilita a interoperabilidade entre sistemas
municipais distintos, mas precisa admitir margem de adaptacao as
realidades locais. Modelos excessivamente uniformes, pensados a partir da
realidade de grandes capitais, podem ignorar diferencas territoriais e
institucionais relevantes presentes em municipios menores ou em regioes
com caracteristicas muito distintas. A cooperacao federativa tende a ser
mais produtiva quando combina uma referéncia técnica comum com
autonomia real de implementacdo por parte de cada municipio.

Universidades publicas e institutos de pesquisa podem contribuir com
formacao técnica, avaliagcao independente de sistemas e pesquisa aplicada
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voltada as necessidades concretas da administragao local. Essas parcerias
precisam ser formalizadas de modo a preservar simultaneamente a
independéncia académica das instituicdoes envolvidas e a utilidade pratica
dos resultados produzidos para a gestao municipal. Projetos de curta
duracao, comuns nesse tipo de cooperagao, deveriam produzir
documentacao adequada e efetiva transferéncia de conhecimento, de modo
que os resultados obtidos permanecam disponiveis a administracdo mesmo
depois do encerramento formal da parceria.

Gestao de pessoas, trabalho e mudanca organizacional

A adocao de sistemas automatizados altera de maneira concreta o trabalho
cotidiano dos servidores publicos. Tarefas podem ser redistribuidas entre
diferentes cargos, critérios de decisao podem mudar sem aviso claro para
gquem os aplica, e novas formas de monitoramento do proprio desempenho
do servidor podem surgir como efeito colateral da implantacao de um
sistema. Jarrahi (2018) argumenta que a relacao entre inteligéncia artificial
e trabalho humano é melhor compreendida como complementar do que
como substitutiva na maioria dos contextos organizacionais, mas essa
complementaridade sé se realiza quando a transformacao é planejada com
atencao ao impacto sobre as pessoas envolvidas, e nao tratada apenas como
um projeto de implantacao de software.

Servidores da linha de frente possuem conhecimento contextual sobre o
funcionamento real dos servicos publicos que raramente esta integralmente
registrado nos dados administrativos disponiveis. Ignorar esse conhecimento
tacito reduz a qualidade final do sistema implantado e tende a aumentar a
resisténcia dos préprios servidores a nova ferramenta. A participacao ativa
desses profissionais no desenho, nos testes e na avaliagcdo continua do
sistema permite identificar excecoes, ambiguidades e efeitos nao
antecipados pela equipe técnica responsavel pelo desenvolvimento.

A capacitagdo oferecida aos servidores precisa ir além do simples
treinamento sobre o uso da interface do sistema. Gestores e operadores
diretos precisam compreender a finalidade da ferramenta, suas limitacoes
conhecidas, os indicadores usados para avaliar seu desempenho e os
procedimentos disponiveis para recurso em caso de erro. Também precisam
ser capazes de reconhecer situacoes concretas em que a recomendacao
automatizada claramente ndao é adequada ao caso em anadlise. Esse
treinamento precisa ser atualizado sempre que houver mudancas relevantes
no funcionamento do sistema, e nao oferecido apenas uma vez, no momento
de sua implantacgao inicial.

Noemica Journal - Vol. 2 2025 p.25


https://noemicajournal.org/

noemicajournal.org

e-ISSN: 3086-7037

A gestao da mudancga organizacional precisa comunicar, de forma honesta,
tanto os objetivos quanto os limites reais de cada projeto de automacao.
Promessas de substituicao ampla de tarefas humanas ou de ganhos de
eficiéncia automaticos e imediatos tendem a gerar inseguranca e
desconfianca entre os servidores, especialmente quando essas promessas
nao se confirmam na pratica. A administracao deveria explicar claramente
como as responsabilidades serdao redistribuidas com a nova ferramenta e
quais mecanismos institucionais protegerao o exercicio do julgamento
profissional dos servidores envolvidos. Essa legitimidade construida
internamente é condigdo necessdaria, embora nao suficiente, para um uso
responsavel da tecnologia adotada.

Transparéncia ativa e comunicacao publica

A transparéncia sobre sistemas automatizados utilizados pela administragao
precisa ser planejada com cuidado, e nao tratada como uma obrigacao
burocratica cumprida apenas formalmente. A simples publicacao de cédigos-
fonte ou de documentos técnicos detalhados pode ser insuficiente para
garantir compreensao social real sobre o funcionamento de um sistema,
enquanto a divulgacdao genérica de que a prefeitura "utiliza inteligéncia
artificial" em determinada drea, sem maiores detalhes, nao permite qualquer
controle efetivo por parte da populacao. Informacoes verdadeiramente uteis
para o controle social incluem a finalidade especifica do sistema, o 6rgao
responsavel por sua operagdao, o tipo de dados utilizados, os publicos
potencialmente afetados e os canais concretos disponiveis para contestacao.

A transparéncia necessaria deve respeitar exigéncias legitimas de
seguranca, privacidade e propriedade intelectual, mas essas restricoes nao
podem eliminar por completo a prestacao de contas devida a populagao. O
municipio pode, na pratica, divulgar os critérios gerais utilizados por um
sistema e os resultados de suas avaliagbes periddicas sem expor dados
pessoais especificos ou vulnerabilidades técnicas exploraveis por terceiros
mal-intencionados. Contratos com fornecedores devem assegurar, desde sua
redacao inicial, que o segredo comercial invocado pela empresa nao impeca
a explicacao adequada das decisOes publicas apoiadas por sua tecnologia.

Relatorios periddicos de desempenho podem apresentar indicadores de
funcionamento, incidentes registrados, reclamacoes recebidas e medidas
corretivas efetivamente adotadas. Deetz (2001), ao discutir a comunicagao
entre organizacoes e seus publicos de interesse, argumenta que processos
comunicativos genuinos exigem espacgo real para vozes divergentes, e nao
apenas a transmissao unidirecional de informagoes favoraveis a instituicao
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emissora; essa perspectiva se aplica diretamente a comunicagao publica
sobre sistemas automatizados, que deveria incluir também os problemas
identificados, nao apenas os resultados positivos. A publicacao regular desse
tipo de relatério fortalece a aprendizagem institucional e permite que
conselhos municipais, imprensa local e a sociedade em geral acompanhem
os resultados obtidos ao longo do tempo. A omissao deliberada de falhas
tende a reduzir a confianca publica de forma ainda mais severa quando
esses problemas eventualmente se tornam conhecidos por outras fontes,
como reportagens jornalisticas ou denuncias de cidadaos afetados.

A comunicagao sobre esses temas precisa utilizar linguagem acessivel ao
cidadao comum, sem jargdo técnico desnecessario. Termos especializados,
quando inevitaveis, devem ser explicados em linguagem simples, e exemplos
concretos podem demonstrar de forma didatica como o sistema efetivamente
participa do processo decisorio em questao. Essa transparéncia relevante, e
nao meramente formal, permite que as pessoas compreendam o real papel
da tecnologia em suas vidas e identifiquem com clareza a autoridade publica
responsavel por cada decisao que as afeta.

Sustentabilidade financeira e custo do ciclo de vida

A sustentabilidade financeira é, também, um componente relevante da
capacidade estatal para governar tecnologias digitais. Projetos de
inteligéncia artificial envolvem custos de integragdo com sistemas legados,
limpeza e tratamento de dados, poder computacional, licenciamento de
software, seguranca da informacao, treinamento de pessoal e auditoria
periddica. Uma avaliacao baseada exclusivamente no prego de aquisicao
inicial tende a subestimar significativamente os compromissos financeiros
futuros assumidos pela administragao, podendo produzir uma forma sutil de
dependéncia orgamentaria ao longo dos anos seguintes.

O custo total do ciclo de vida de um sistema precisa ser comparado tanto ao
beneficio publico esperado quanto as alternativas disponiveis, incluindo
alternativas nao tecnoldgicas. Solugbes mais simples podem ser
objetivamente mais adequadas quando oferecem maior transparéncia e
exigem uma manutencdao compativel com a capacidade real da equipe
municipal disponivel. A escolha automatica pelo modelo tecnicamente mais
sofisticado nao é necessariamente a decisdao mais racional do ponto de vista
da gestao publica, especialmente quando os ganhos marginais de
desempenho obtidos exigem uma infraestrutura desproporcional ao porte e
as necessidades reais do municipio.
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A previsao orgamentaria de longo prazo precisa contemplar, desde o inicio
do projeto, tanto os custos de atualizacao quanto os custos eventuais de
descontinuacao do sistema. Sistemas que nao recebem recursos suficientes
para sua manutencao continua tendem a se degradar tecnicamente com o
tempo e, ainda assim, podem permanecer em uso apenas por inércia
administrativa, mesmo depois de deixarem de produzir os resultados
esperados. A administragao também deveria reservar recursos especificos
para eventual migracao de dados e substituicao de fornecedor, reduzindo
assim o risco de um aprisionamento tecnoldgico dificil de reverter no futuro.

Compras compartilhadas entre municipios e a adocdo de padrdes técnicos
abertos podem reduzir custos individuais de aquisicdo, mas precisam ser
avaliadas também segundo a capacidade real de operacao de cada
administracao participante. A economia obtida na fase inicial de aquisicao
perde valor pratico quando a solucao escolhida exige suporte técnico
externo permanente que a equipe municipal ndao consegue substituir. A
sustentabilidade financeira de um projeto de inteligéncia artificial depende,
em ultima andlise, de um equilibrio cuidadoso entre custo de aquisicao,
conhecimento técnico interno disponivel e qualidade da governanca
estabelecida sobre o sistema.

Proposicées tedricas e agenda de validacdo empirica

O modelo desenvolvido neste artigo permite formular proposicoes
especificas para orientar pesquisas empiricas futuras. A primeira proposi¢ao
sustenta que a adocao de inteligéncia artificial produzird maior valor publico
quando houver alinhamento efetivo entre a capacidade estratégica e a
capacidade informacional do municipio. Sem uma definicao clara do
problema publico a ser resolvido e sem dados administrativos de qualidade
adequada, o bom desempenho técnico de um sistema dificilmente se
converte em melhoria real de politica publica, ainda que os relatorios
técnicos do projeto apresentem indicadores tecnicamente satisfatorios.

A segunda proposicao sustenta que a capacidade regulatéria modera os
riscos associados tanto a dependéncia de fornecedores quanto a opacidade
das decisbes automatizadas. Municipios que desenvolvem contratos mais
robustos, realizam avaliagdes de impacto algoritmico de forma sistematica e
mantém mecanismos de recurso efetivamente operacionais tendem a
preservar maior autonomia institucional ao longo do tempo, mesmo diante
de fornecedores tecnicamente dominantes em seu mercado de atuacao. A
terceira proposicao indica que capacidade técnica e capacidade
organizacional apresentam um efeito complementar entre si: equipes
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tecnicamente qualificadas geram pouco resultado pratico quando nao
possuem acesso adequado as informagdes necessdarias, autoridade
institucional reconhecida ou integracao efetiva com as dareas finalisticas
responsaveis pela politica publica em questao.

A quarta proposicao relaciona diretamente participacao social e legitimidade
institucional. Sistemas que afetam direitos fundamentais ou a distribuicao
de servigos publicos essenciais tendem a obter maior aceitagao social
quando os publicos potencialmente impactados participam ativamente do
desenho do sistema, recebem explicagOes claras sobre seu funcionamento e
dispoem de canais de recurso efetivos quando se sentem prejudicados. A
participacao social, importante ressaltar, nao elimina conflitos de interesse
legitimos entre diferentes grupos afetados por uma mesma politica publica,
mas torna os critérios utilizados e as responsabilidades institucionais
envolvidas consideravelmente mais visiveis para todos os envolvidos.

Essas quatro proposicoes podem ser examinadas empiricamente por meio de
estudos de caso aprofundados, levantamentos survey aplicados a gestores
municipais e analises comparativas entre diferentes administracoes locais.
Pesquisas longitudinais permitiriam acompanhar a evolucao das seis
capacidades descritas antes e depois da implantagcao de sistemas especificos
de inteligéncia artificial, oferecendo evidéncia mais robusta sobre relacoes
causais do que estudos exclusivamente transversais. Estudos comparativos
conduzidos em municipios de diferentes portes populacionais e capacidades
fiscais poderiam identificar combinacdes institucionais funcionalmente
equivalentes, isto é, arranjos distintos que produzem resultados semelhantes
de governanca, além dos limites praticos das diferentes estratégias de
cooperacao intermunicipal discutidas anteriormente. A agenda empirica
decorrente deste modelo também deveria incluir andlise de resultados
distributivos entre diferentes grupos sociais, custos efetivamente incorridos
e experiéncias relatadas tanto por servidores publicos quanto por cidadaos
diretamente afetados pelos sistemas avaliados.

A construcao de indicadores quantitativos a partir deste modelo exige
cautela metodolégica consideravel. Medidas simples de presenca ou
auséncia de determinado instrumento formal podem facilmente confundir
formalizacao burocratica com capacidade institucional efetiva. Uma politica
municipal formalmente publicada nao garante sua aplicacdao pratica
consistente; uma equipe formalmente designada para determinada funcao
pode ndo dispor dos recursos necessarios para desempenha-la; e um canal
de recurso formalmente existente pode, na pratica, ser inacessivel a maioria
dos cidadaos que dele precisariam. A validacdao empirica do modelo proposto
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deveria, portanto, combinar analise documental, entrevistas qualitativas em
profundidade, observacao direta de processos administrativos e andlise de
dados de desempenho efetivamente produzidos pelos sistemas avaliados.

CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo desenvolveu um modelo tedrico de capacidades estatais voltado
a governancga responsavel da inteligéncia artificial em governos locais. As
seis capacidades propostas, estratégica, regulatoria, técnica, informacional,
organizacional e participativa, ajudam a explicar por que a adocao de uma
mesma tecnologia produz resultados administrativos tao distintos entre
municipios diferentes, e por que o simples volume de investimento em
ferramentas digitais ndao é, por si s, um bom indicador de qualidade de
governanca.

A principal conclusdao deste trabalho é que a maturidade digital de um
governo local ndo corresponde a quantidade de sistemas automatizados que
ele utiliza. Ela reside, isso sim, na capacidade institucional de definir
finalidades claras para cada sistema adotado, manter controle efetivo sobre
seu funcionamento ao longo do tempo, avaliar seus impactos reais sobre a
populacdo atendida e, quando necessario, interromper usos que se revelam
inadequados. A governanca responsavel, tal como discutida ao longo deste
artigo, combina eficiéncia administrativa com respeito a direitos,
transparéncia sobre critérios utilizados e geracao efetiva de valor publico,
sem privilegiar automaticamente nenhuma dessas dimensodes em detrimento
das demais.

O modelo evidencia, ainda, que as fragilidades institucionais discutidas
neste artigo sao fundamentalmente interdependentes entre si. A melhoria
consistente da governanca exige diagnostico sistémico, capaz de identificar
onde estao os elos mais fracos em cada contexto municipal especifico, e
investimento institucional sustentado ao longo do tempo, e ndao apenas em
momentos de maior visibilidade politica. Comprar tecnologia avancada sem
desenvolver, paralelamente, as capacidades institucionais necessarias para
governa-la tende a ampliar, em vez de reduzir, a dependéncia estrutural do
municipio em relacao a fornecedores externos.

Como limitagdo central, é preciso reconhecer que este estudo é tedrico e
nao apresenta validacao empirica direta das relagdes propostas. Pesquisas
futuras podem operacionalizar o0s indicadores aqui discutidos em
instrumentos concretos de coleta de dados, comparar sistematicamente
diferentes municipios brasileiros e acompanhar projetos especificos de
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inteligéncia artificial ao longo de varios anos de operacgdo. Estudos de caso
aprofundados poderiam examinar, com mais detalhe do que foi possivel
neste artigo, contratos administrativos reais, bases de dados efetivamente
utilizadas, processos de participacao social conduzidos e incidentes
concretamente registrados em diferentes contextos municipais.

Para a administragdo publica brasileira, a implicagdao pratica central deste
artigo é que a inteligéncia artificial deveria ser tratada como uma politica de
Estado sujeita a governanca continua, e ndao como um conjunto de projetos
técnicos pontuais geridos isoladamente por cada secretaria interessada. O
controle institucional sobre esses sistemas precisa existir antes de sua
implantacao, durante toda sua operacgao e também depois, quando chega o
momento de avaliar se determinado sistema deveria continuar em uso, ser
reformulado ou simplesmente descontinuado. Somente esse tipo de controle
continuo permite que a transformacao digital dos governos locais cumpra
sua promessa de maior eficiéncia sem comprometer direitos, ampliar
desigualdades ja existentes ou aprofundar a dependéncia de municipios em
relacdo a atores externos ao interesse publico que deveriam servir.
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