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EDITORIAL

Caros/as leitores/as,

E com satisfagio que disponibilizamos ao piiblico a segunda edi¢io de 2023 da Revista
do Servigo Publico (RSP), que conta com nove artigos sobre varios temas e o uso de diferentes
técnicas de pesquisa.

Na primeira parte desta edicao da RSP, é possivel identificar trés artigos voltados para
a discussao da busca de melhor aplica¢do e resultado de politicas sociais, orcamentdrias e
econOmicas tanto em nivel estadual, como federal. O primeiro deles, Orientagdo para inovagio
no setor publico de savide: estudo de fatores percebidos por gestores e profissionais assistenciais
da atengdo primdria em satide, de Ingrid Margareth Voth Lowen, Aida Maris Peres, Pedro
Carlos Resende Junior, Luciana Puchalski Kalinke, Paulo Ricardo Bittencourt Guimaraes e
José Roberto Frega, aborda a inovagao no sistema publico de saide como meio para melhorar
a qualidade, a eficiéncia e a acessibilidade dos servicos no Brasil. Os autores destacam a
importancia da Aten¢ao Primaria a Satde (APS) como principal porta de entrada no Sistema
Unico de Satde (SUS). Para impulsionar a inovacio, é crucial implementar praticas inovadoras
em gestao, assisténcia e comunicagdo. A pesquisa foi realizada em 111 Unidades de Satde (US)
em Curitiba, Parand, envolvendo quase 4 mil gestores e profissionais da area. Os resultados
mostram que gestores com maior autonomia obtiveram melhores resultados de inovagao nas
organizagdes. O texto ressalta o potencial da inovagao como fator-chave para o desenvolvimento
de politicas publicas mais eficientes na area da sadde.

Em seguida, o artigo Desvinculagdo de receitas estaduais: andlise da aplicagdo do estado
de Minas Gerais entre 2017 e 2020, de Lucio Barbosa, Mariana Marcatto do Carmo e Laura
Gama dos Santos Mangualde, trata sobre a politica de Desvinculagao de Receitas de Estados
(DRE) aplicada em Minas Gerais entre 2017 e 2020. Os autores analisaram, por meio de estudo
de caso do estado mineiro, o uso da DRE como mecanismo para enfrentamento da crise
financeira ocorrida entre 2014 e 2016, fator que gerou dificuldade para que o ente federativo
honrasse o pagamento de dividas, fornecedores e servidores. O trabalho realizou uma revisao
da literatura sobre o tema, analisou o histdrico das desvincula¢des desde a Constitui¢ao Federal
de 1988, assim como apurou a rigidez orcamentaria entre os anos anteriores e posteriores a
ado¢ao da DRE em Minas Gerais, alcancando resultados que sugerem ser insuficiente a adogao

de tais medidas na reversao do desequilibrio fiscal vigente.
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Ja o artigo O impacto das concessoes no setor aeroportudrio: comparagdo do desempenho
econdmico entre os aeroportos brasileiros, de Rodrigo Lucena de Oliveira e Maria Elisabeth
Moreira Carvalho Andrade, examina o desempenho econdmico dos aeroportos brasileiros apds
serem transferidos para o controle da iniciativa privada por meio de concessdes. Os autores
utilizaram modelos de regressao quantilica para comparar o desempenho econdmico dos
aeroportos geridos pelo governo e aqueles geridos pela iniciativa privada. Eles também basearam
sua analise na teoria da agéncia e na teoria dos contratos incompletos. Além disso, investigaram
a precisao das informagdes contidas nos contratos de concessao dos aeroportos, confrontando
os resultados previstos nesses documentos com os resultados apresentados pelas empresas
concessionarias. A amostra do estudo incluiu os 20 maiores aeroportos brasileiros, dos quais 14
sao publicos e seis sao privados. Os resultados revelaram que os aeroportos publicos obtiveram
melhor lucratividade e maior eficiéncia nos custos. Por outro lado, os aeroportos concedidos
apresentaram um desempenho superior na capacidade de gerar receitas e na diversificacao das
fontes dessas receitas.

Um segundo conjunto de trabalhos foca no tema das inovagdes tecnolégicas e seu uso e
adaptacao por parte do Estado brasileiro, em seus mais diferentes niveis e setores. O artigo
Trabalho decente no contexto das plataformas digitais: uma pesquisa-agdo do projeto Fairwork
no Brasil, de Claudia Nociolini Rebechi, Jonas Valente, Julice Salvagni, Rafael Grohmann,
Rodrigo Carelli e Roseli Figaro, tem como objetivo discutir melhores condi¢des de trabalho no
contexto das plataformas digitais por meio das evidéncias empiricas do Projeto Fairwork no
Brasil. Para a elaboragao do artigo, foi realizado um projeto de “pesquisa-a¢ao’, cujo objetivo foi
o de promover mudancas nas plataformas em dire¢ao a um trabalho mais justo, sendo auferidos
dados de seis plataformas distintas, as quais tiveram destacada atua¢ao no mercado brasileiro
em 2021: Uber, 99, iFood, Uber Eats6, Rappi e GetNinjas. O artigo apresenta evidéncias de
que os trabalhadores vinculados a tais plataformas de trabalho nao foram atendidos quanto
aos requisitos minimos do trabalho decente, reforcando a necessidade de um enfrentamento
regulatério do trabalho por meio de plataformas digitais. Como resultado, foi criada a iniciativa
nomeada de Fairwork Pledge, que procura incentivar o compromisso de organizagdes
empresariais, instituicdes da sociedade civil, 6rgaos publicos, universidades, incluindo o
proprio Ministério Publico do Trabalho, institui¢des vistas como debatedores fundamentais nas
discussodes sobre mudancas em favor do trabalho plataformizado decente no pais.

O artigo intitulado Estrutura de monitoramento e controle como base para a inovagdo
em governanga: o caso TaxiGov, de Adilson Giovanini, Ligia Baechtold Bertolini, Vanessa
Marie Salm e Pablo Felipe Bittencourt, discute a classificacdo dos bens sociais e como ela
tem sido redefinida com o advento das plataformas digitais e, para isso, analisa a Estrutura
de Monitoramento e Controle (EMC) do TaxiGov. O artigo apresenta uma revisao das

literaturas de monitoramento e controle em plataformas digitais e bens comuns, assim como
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demonstra que os principios de design, identificados na literatura e somados a flexibilidade
das plataformas digitais, possibilitam a constru¢ao de EMCs mais dinamicas, adaptaveis e
inovadoras, capazes de contribuir para a construgao de regimes de utilizagdo mais adequados
aos servigos publicos. O TaxiGov seria, portanto, um exemplo de como as plataformas digitais
estao redefinindo a classificagao dos bens sociais e do potencial que possuem em revolucionar
a gestao dos bens comuns.

O artigo A aplicagdo da inteligéncia artificial na busca pela eficiéncia pela Administragdo
Publica, de Adriana Teixeira de Toledo e Milton Mendonga, analisa o papel do uso das
ferramentas com aplicacao de inteligéncia artificial (IA) na gestao e no julgamento de processos
como mecanismo de geracao de eficiéncia no Poder Judicidrio. A IA pode ser utilizada para
automatizar tarefas, identificar padroes e tomar decisdes mais precisas. Isso pode levar a uma
reducdo no tempo de tramitacao dos processos, uma diminui¢ao nos custos e uma melhoria
na qualidade da justica. Os autores, por meio de uma analise bibliografica, documental e
levantamento empirico, aplicaram um questionario junto a 55 servidores e empregados publicos
com a inten¢ao de colher informagdes sobre o processo de aderéncia da administragao publica
ao mundo tecnoldgico. O resultado da pesquisa pode ser visto como um indicio da percepgao de
servidores e empregados publicos acerca daIA, a qual é entendida pela amostra como ferramenta
que pode tornar o Judicidrio mais eficiente, mais justo e mais acessivel a popula¢ao, ao mesmo
tempo em que € vista como uma tecnologia nova, complexa e que carece de treinamento para
uso mais eficaz

Por sua vez, o artigo Inteligéncia Artificial no processamento de linguagem juridica:
usando aprendizado profundo para encontrar o quadro regulatério para o Terceiro Setor, de
Mauricio Barros de Jesus, André da Silva Gées, Leonardo de Guimaraes Santiago, Marcelo
Augusto Pedreira Xavier e S6lon Bevilacqua, aborda a aplicagao de algoritmos de Inteligéncia
Artificial (IA) no processamento da linguagem juridica para identificar um conjunto completo
de normas aplicaveis ao Terceiro Setor. Neste estudo, os autores utilizaram dados sobre o
fluxo regulatorio brasileiro (RegBR) para delimitar o marco regulatério do Terceiro Setor.
Eles destacam que a IA pode ser usada de diversas formas para aprimorar a regulamentagao
do Terceiro Setor, incluindo a identificagdo de lacunas na legislacdo, o monitoramento da
conformidade das organiza¢des com as regulamentacdes existentes e a melhoria da eficiéncia
dessas regras. Através de técnicas de aprendizado de maquina, as sentengas contidas nos atos
normativos foram automatizadas e classificadas, permitindo identificar a extensao em que uma
norma se aplica ao tema selecionado. Como resultado, foram identificadas 2.359 regras, presentes
em 611 normas, extraidas de 1.330.190 dispositivos legais e distribuidas em 51 mil regulagdes.
Esses nimeros demonstram que as técnicas aplicadas podem contribuir significativamente para

o aperfeicoamento das tematicas relacionadas ao Terceiro Setor.
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Por fim, o udltimo bloco de artigos é dedicado ao estudo do funcionalismo publico, tema
caro a Revista do Servico Publico (RSP). O artigo Teletrabalho na pandemia: percepgées de
trabalhadores do Poder Executivo de Minas Gerais, de Maria Julia Moura Tolentino, Kamila
Pagel de Oliveira e Marco Aurélio Amaral de Castro, analisa a implementagao do teletrabalho
como principal medida para garantir o afastamento dos trabalhadores do Poder Executivo
estadual durante o avanco da pandemia de covid-19 em Minas Gerais. O estudo apresenta o
contexto histérico do regime e sua utilizagdo no setor publico, assim como o resultado de um
questionario aplicado a cerca de 250 mil trabalhadores ativos, sendo obtidas 32.474 respostas de
agentes dos mais diversos vinculos empregaticios (servidores estatutdrios, empregados publicos,
contratos tempordrios, cargos em comissao, trabalhador celetista, trabalhador intermediado
por organiza¢ao nao governamental ou empresa privada, consultores, estagirios, entre outros).
O tamanho da amostra é relevante e surge como importante percepcao dos trabalhadores acerca
do aumento da produtividade laboral, por um lado; por outro, os dados auferidos sinalizam a
piora nos indicadores de qualidade de vida e a dificuldade em estabelecer fronteiras claras entre
demandas profissionais e pessoais, assim como a necessidade do Poder Executivo estadual em
oferecer melhores capacita¢oes técnicas e infraestrutura de trabalho.

Ja o artigo final desta edi¢do, Impacto da qualificacdo nas trajetorias profissionais dos
servidores publicos federais, de Philipp Ehrl, Pedro Masson Sesconetto Souza e Vinicius Silva
de Souza, apresenta um importante estudo sobre os retornos dos investimentos na formagao
profissional continuada de servidores publicos. Utilizando de um conjunto de dados que retine
informacgoes sobre a participa¢ao de cursos realizados na Escola Nacional de Administragao
Publica (Enap), junto as caracteristicas socioeconomicas de todos os servidores do Poder
Executivo Federal entre 2006 a 2021, foi possivel confirmar que investimentos em capital
humano trazem retornos positivos para o setor publico brasileiro. O trabalho apresenta
resultados robustos na amostra composta por servidores que completaram pelo menos uma
formagao adicional, quando aplicado o modelo de célculo Propensity Score Matching.

Em suma, esta edi¢ao da RSP apresentou um leque diversificado de temas e perspectivas,
reforcando o valor da pluralidade metodoldgica e enriquecendo o debate sobre a busca por
melhores politicas e resultados no servigo publico. Agradecemos a todos/as os/as autores/as por
suas contribuicdes significativas e esperamos que esta revista continue a ser uma fonte valiosa

de conhecimento e reflexao para a comunidade académica e os gestores publicos.

Desejamos a todos e todas uma 6tima leitura!

Alexandre de Avila Gomide
Editor-Chefe
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Inovagdes no servigo publico sdo requeridas num contexto complexo e de demandas por servigos mais eficientes.
Este artigo tem por objetivo analisar a orientag@o para inovagdo no setor publico de saide na atengdo primaria. A
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e confirmatoria para calcular a carga fatorial de cada item, e o Coeficiente de Orientagdo para Inovagdo. Além da
identifica¢@o do quanto a organizagdo esta orientada para a inovagéo, evidenciou-se melhor resultado no ambiente
de estimulo a aprendizagem em que o gestor local tem maior autonomia na geréncia. A analise da orientag@o para
inovagdo ¢ considerada um potencial em gerar valor para a elaboragdo e/ou implementagdo de politicas publicas.
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Orientagdo para inovagdo no setor piblico de satide: estudo de fatores percebidos por gestores e profissionais assistenciais da atengdo primdria a saiide

ORIENTACION PARA LA INNOVACION EN EL SECTOR PUBLICO DE SALUD: ESTUDIO
DE DETERMINANTES PARA GESTORES Y PROFESIONALES DE LA ATENCION
PRIMARIA DE SALUD

Las innovaciones en los servicios publicos son necesarias en un contexto complejo y demandas de
servicios mas eficientes. Este artigo tiene como objetivo analizar la orientacién para la innovacién en el
sector de la salud publica en atencién primaria. La investigacion, descriptiva y exploratoria, fue realizada
en Curitiba/PR, Brasil. La recoleccién de datos ocurrié de febrero a agosto de 2018, con 487 gestores 'y
profesionales. Se aplicé la Escala de Orientacion para la Innovacion en las organizaciones publicas. Los
datos fueron analizados por estadistica descriptiva, con andlisis factorial exploratorio y confirmatorio
para calcular la carga factorial de cada item y el Coeficiente de Orientacion a la Innovacion. Ademas de
identificar cuanto se orienta la organizacién hacia la innovacién, se evidencié un mejor resultado en el
ambiente que estimula el aprendizaje en el que el gerente local tiene mayor autonomia en la gestion. El
analisis de la orientacién hacia la innovacién se considera un potencial de generacién de valor para la
elaboracién y/o implementacién de politicas publicas.

Palabras clave: innovacién; gestion en salud; sector publico; atencién primaria de salud.

GUIDANCE FOR INNOVATION IN THE PUBLIC HEALTH SECTOR: STUDY OF
DETERMINING FACTORS FOR MANAGERS AND PROFESSIONALS OF PRIMARY
HEALTH CARE

Public service innovations are required in a complex context and demand more efficient services. This
article aims to analyze the orientation towards innovation in the public health sector in primary care.
The descriptive and exploratory research was carried out in Curitiba/PR, Brazil. The data collection
occurred between February and August 2018, with 487 managers and care professionals. The Orientation
Scale for Innovation in public organizations was applied. Data were analyzed by descriptive statistics,
with exploratory and confirmatory factor analysis to calculate the factor loading of each item and the
Innovation Orientation Coefficient. In addition to identifying how much the organization is oriented
towards innovation, a better result was evident in the environment that stimulates learning in which the
local manager has greater autonomy. Thus, analysis of innovation orientation is considered a potential
to generate value for elaborating and implementing public policies.

Keywords: innovation; health management; public sector; primary health care.
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1. INTRODUCAO

A sociedade integra um sistema politico, econdmico e social dinamico evidenciado
por mudangas que ocorrem na economia, na politica, na sociedade e na tecnologia, num
contexto de globalizagao e em rede. O aumento da complexidade dos problemas, agravado
pela pandemia de Covid-19, além dos gastos publicos decorrentes do envelhecimento da
popula¢ao, demandam servigcos melhores e mais eficientes, portanto, requerem a busca por
inovagoes a fim de enfrentar com éxito as implica¢des desse dinamismo (CUNHA, 2017;
SILVA JUNIOR; ARAUJO, 2021). Na prestacao e organizacao de servigos, a inovagao é definida
como “um novo conjunto de comportamentos, rotinas e formas de trabalho que visam a
melhorar a saude, resultados, eficiéncia administrativa, custo-eficacia ou experiéncia dos
usudrios, que sdo implementados por a¢des planejadas e coordenadas” (GREENHALGH et
al., 2004, p. 582).

No sistema publico de sadde, caracterizado como prestador de servi¢o, a inovagao
permite melhorar a assisténcia centrada no usudrio, com um servi¢o diferenciado, melhor
e financeiramente vidvel (ALVAREZ-PULIDO; SERRANO-CARDENAS; BRAVO-IBARRA, 2017),
que inclui a necessidade de agregar valor. Portanto, reforca a importancia de ser benéfica ou
vantajosa as partes interessadas do servico (RESENDE JUNIOR; FUGIHARA, 2018).

Ainda neste sistema, busca-se a cobertura universal de satide, que consiste em dar acesso a
servicos de satide de boa qualidade e financeiramente acessiveis. A cobertura universal abrange
a introdugao e a implementagao de ideias, servigos, tecnologia, métodos de trabalho e produtos
que contribuem na qualidade da assisténcia e geram beneficios aos usuarios (ALVAREZ-PULIDO;
SERRANO-CARDENAS; BRAVO-IBARRA, 2017).

No Brasil, a Aten¢ao Primaria a Satde (APS) estd inserida no sistema de satide publico
denominado Sistema Unico de Satide (SUS). A APS tem como atribui¢io coordenar e integrar
diferentes servicos, oferecendo uma aten¢do voltada a pessoa e sua familia na maioria das
condi¢des de saude, sendo considerada a principal porta de entrada do SUS (Brasir, 2017).
Diante de sua importincia e da necessidade de melhorar os servicos de satude, torna-se
desafiador implementar e sustentar praticas inovadoras na APS focadas na gestao, assisténcia e
comunicagao (Tasca et al., 2020).

Além de instituir a¢des inovadoras, segue-se a necessidade de sua avaliagao e mensuragao;
no entanto, essas praticas no setor publico ainda sdo pouco exploradas (CuNHA, 2017). Para
verificar o quanto a organizagao estd aberta para mudangas e novas ideias, inerentes ao processo
inovador, Resende Junior, Guimaraes e Bilhim (2013) elaboraram uma escala de orienta¢ao para
inovagao (EOI), como um instrumento para calcular o coeficiente de orientacao para inovagao
(COI) no setor publico. A escala, que subsidiou o presente estudo, é composta por dois fatores,
dos quais o primeiro estd relacionado a gestao de competéncias e monitoramento do ambiente

externo e o segundo, ao ambiente de estimulo a aprendizagem.
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Este estudo justifica-se pelas expectativas de que a aplicacdo de um instrumento de
medida aporte contribui¢des sobre o potencial inovador dos servigos publicos de saude no
tocante a gestao da inovagao, especificamente na sua orientagdo para inovagao, considerando
as especificidades de uma organizagao publica na qual gestores e profissionais assistenciais da
APS podem ser agentes de mudanca e inovagao. Desta forma, definiu-se como objetivo: analisar
a orientacdo para inovagdo da Atenc¢ao Primadria a Sadde a partir da aplicagdo da Escala de
Orientagao para Inovagao para servigos publicos, na perspectiva de gestores e profissionais

assistenciais de saude.

2. REFERENCIAL TEORICO

O setor publico é caracterizado por nao ser orientado para o mercado (OEcD, 2018), mas
por atuar tanto na prestagao de servigos como no seu consumo; e por influenciar o crescimento
de outros setores, seja por meio da regulamentagdao da legislacdo ou sua flexibilizagdo,
consultoria, auditoria, dentre outros servicos. Essas intervenc¢des do Estado podem influenciar
positivamente na busca de solu¢oes inovadoras para a questao do envelhecimento da populagao
e seus desdobramentos para os servicos de satide, economia e para a sociedade. Nesse sentido,
o setor publico tem um papel significativo no desenvolvimento econémico e social (GALLOU] et
al., 2015).

A inovagao para o servi¢o publico é conceituada como a “geracao e implementacao de
novas ideias ou padroes de comportamento inerentes aos componentes do servi¢o prestado,
que agrega valor econémico e social a organizagdo e seus distintos stakeholder”, numa
perspectiva de coletividade. (RESENDE JUNIOR; GUIMARAES; BILHIM, 2013, p.4). A busca pela
eficacia e eficiéncia no setor publico como objetivos mais frequentes seguidos do enfrentamento
de problemas sociais e satisfacdo do cliente estd alinhada a esse conceito (VRIES; BEKKERS;
TUMMERS, 2018).

O conhecimento ¢é tido como essencial no contexto da inovagao no setor publico e o seu
gerenciamento para novas ideias é determinante de mudangas, além da importancia da rede
colaborativa que os governos adotam cada vez mais como estratégia para responder as necessidades
doscidadaos (CavaLCANTE; CAMOES, 2017). O modelo de gestao de uma organizag¢ao, ao considerar
praticas orientadas para a inovagao, possibilita que a inovagao agregue valor para os diversos
grupos envolvidos e interessados, principalmente o usudrio. Dentre essas praticas de orientagao
mais utilizadas, destacam-se o compartilhamento do conhecimento entre os funcionarios, a sua
qualifica¢do a fim de melhorar os processos e servi¢os, bem como o alinhamento dessa qualificagao
as estratégias da organiza¢ao (RESENDE JUNIOR; GUIMARAES; BILHIM, 2013).

No entanto, observou-se que existe uma lacuna na pesquisa referente a avalia¢do das
acoes implementadas, com o intuito de identificar o quanto a inovagao interferiu positivamente

na qualidade, na eficdcia e eficiéncia do servico (DE VRIES; BEKKERS; TUMMERS, 2015). Neste
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sentido, a quarta edi¢do do Manual de Oslo apresenta as diretrizes para instrumentalizar a coleta
de dados e medir a inovagdo numa organizagao, nao restrita ao ambito empresarial (OECD, 2018).

A mensuragao da inovagdo ¢ utilizada mundialmente para institucionalizar a inovagao
conceitual e metodoldgica (CUuNHA, 2017). No contexto brasileiro, a escala de orientacao para
inovacao (EOI) foi construida para mensurar a abertura da organizagao publica para a inovagao
(RESENDE JUNIOR, GUIMARAES; BiLHIM, 2013). Esta escala é fundamentada no constructo
que uma organizacao orientada para a inovagao ¢ aberta para novas ideias e tende a realizar
a mudanca, seja pela ado¢ao de novas tecnologias ou também de recursos, suas habilidades e

sistemas administrativos (Zuou; Yim; TsE, 2005).

3. METODOLOGIA

A pesquisa adota abordagem quantitativa, descritiva e exploratdria, realizada no periodo
de fevereiro a agosto de 2018, na APS do servico publico de Curitiba, Parand, que é composta
por 111 Unidades de Saude (US) distribuidas em 10 Distritos Sanitdrios (DS).

Optou-se pela amostragem estratificada proporcional que consiste em dividir os subgrupos
de forma homogénea para garantir a representatividade de todos os grupos (Maroco, 2007). A
amostra foi calculada, considerando o erro amostral de 5% e o nivel de confianga de 95%, a partir
da populagao total de 3.646 profissionais assistenciais de saide e gestores da APS, dos quais 3.491
eram profissionais assistenciais: enfermeiros, médicos, cirurgides-dentistas, profissionais do
Nucleo Ampliado de Saude da Familia (NASF), auxiliares/técnicos de enfermagem, auxiliares
e técnicos de satde bucal, e 155 eram gestores: coordenadores das US, dos distritos sanitdrios
compostos por supervisores, coordenadores de atengdo, gestdo, de vigilancia sanitdria e
epidemioldgica e gestores do nivel central relacionados diretamente a APS.

O célculo amostral resultou em 347 profissionais assistenciais e 111 gestores, caracterizados
por sete subgrupos de profissionais assistenciais e trés de gestores, proporcionais ao nimero total
de cada categoria. Os 10 DS foram incluidos na coleta e a defini¢ao das US participantes de cada
DS foi realizada por sorteio até atingir o nimero de profissionais de cada categoria profissional e
gestores da amostra calculada. Foram aplicados questionarios em 371 profissionais assistenciais
e 116 gestores, que totalizaram 487 participantes.

O convite de participagdo na pesquisa foi realizado junto aos gestores mediante
contato telefonico e e-mail. Nas Unidades de Saude (US) os profissionais foram convidados
presencialmente pelo pesquisador para participa¢do, de acordo com as respectivas
disponibilidades. Foram incluidos os profissionais de satide atuantes nas US e gestores das US,
DS e de trés departamentos da Secretaria Municipal de Satide (SMS), de ambos os sexos, e que
permaneceram no cargo até a coleta dos dados. Foram excluidos os que nao estavam nos locais
de trabalho nos dias e hordrios pactuados para a coleta de dados. A aplicagao da escala ocorreu

no local de trabalho, num ambiente definido pelo profissional assistencial ou gestor.
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A Escala de Orientagao para Inovagao para organizagdes publicas mensura o quanto a
organizacao promove e dissemina a inovagao, sendo composta por 19 itens, onde destes, oito
sao relacionados ao fator - ambiente de estimulo a aprendizagem, e onze itens ao fator - gestao
de competéncias e monitoramento do ambiente externo. Cada item ¢é avaliado de 1 a 10; quanto
maior o escore, mais a afirmacdo se aplica ao seu contexto de trabalho (RESENDE JUNIOR,
GUIMARAES; BiLHIM, 2013).

Para coleta de dados foi utilizado o tablet ou questionario impresso. Para a caracterizagao do
participante foram utilizadas as varidveis: sexo, idade, formacao, cargo ocupado, local de trabalho,
tempo de atuagao no cargo atual para os gestores e tempo de atuagao como profissional de saide
para os profissionais assistenciais e tempo de atua¢do na Secretaria Municipal de Satde (SMS).

Para as analises descritivas e fatorial exploratdria foi utilizado o software SPSS® versao 18
(Statistical Package for the Social Sciences). O procedimento iniciou-se pelas andlises descritivas
de frequéncias absolutas e relativas, médias e desvios-padrao. Para verificar a adequagao do uso
da analise fatorial utilizou-se o teste de esfericidade de Bartlett e o coeficiente de Kayser-Meyer-
Olkin (KMO) (FI1ELD, 2009). Apos a verificagao dessa adequacao foi realizada a analise fatorial
exploratoria, a qual extraiu o modelo fatorial. A partir deste modelo realizou-se a analise fatorial
confirmatéria com auxilio do software R 1.3.1.

O COI foi calculado a partir das médias de cada item de cada fator multiplicado pelo
peso de cada fator (RESENDE JUNIOR, 2012). Para a anilise da relagdo do COI entre as variaveis
gestores e profissionais assistenciais e entre os profissionais assistenciais, foram utilizados os
testes estatisticos de Mann Whitney, Kruskal Wallis e LSD de Fisher (F1eLD, 2009)

A pesquisa foi realizada conforme as diretrizes e normas regulamentadoras da Resolugao
466/2012 do Conselho Nacional de Satide/MS sobre pesquisas envolvendo seres humanos. Esta
foi aprovada pelo Comité de Etica em Pesquisa do Setor de Ciéncias da Satide da Universidade
Federal do Parana, pelo parecer n° 2.923.124 e parecer da institui¢ao coparticipante, a SMS, n°
2.232.776, em 22 de agosto de 2017.

4. RESULTADOS

Dos 487 participantes, 422 (86,6%) sdao do sexo feminino, 116 (23,8%) eram gestores,
e destes, 91 (78,4%) eram enfermeiros. Dentre os 371 (76,2%) profissionais assistenciais, 246
(66,5%) foram caracterizados como técnicos/auxiliares de enfermagem e enfermeiros. Quanto
ao grau de escolaridade, 348 (71,5%) dos participantes possuem curso superior, especializagao,
mestrado ou doutorado. Dentre os profissionais assistenciais, a média do tempo de atuag¢ao na
profissao era de 19,8 anos e o desvio-padrao de 8,7 anos. Quanto a sua média de atuagao na SMS
era de 15,8 anos com desvio-padrao de 8 anos. Dentre os gestores, a média de tempo de atuagao
no cargo era de 5,4 anos com desvio-padrao de 4,8 anos. Quanto ao seu tempo de atuagao na

SMS, era de 14,3 anos e o desvio-padrao era de 6,3 anos.
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4.1 Analise fatorial e confirmatoria da Escala de Orientacao para Inovacao

Para avaliagdao da adequagao do uso da analise fatorial foi utilizado o teste de esfericidade
de Bartlett (p=0,00). O KMO foi de 0,933, que se mostrou adequado 9. Os indices de Hoelter
foram 262 e 286 respectivamente, o que indica a adequac¢ao dos dados amostrais ao modelo. A
razdo entre o Qui quadrado e o DF foi de 2,31, considerado em conformidade quando é igual
ou menor que 2 ou 3, o CFI foi de 0,958. Os valores do IFI e do RNI foram de 0,958. O TLI foi
de 0,919, o do RMSEA foi de 0,052, o SRMR foi de 0,039 e o GFI foi de 0,943, todos de acordo
com o preconizado na literatura (SHREIBER et al., 2006; HOYLE, 2012).

Quanto a carga fatorial de cada item apds a rotagao apresentada no Quadro 1, as maiores
cargas dos itens do fator 1 - gestdo de competéncias e monitoramento do ambiente externo estao
relacionadas ao ambiente externo, itens 17, 15 e 14. Em rela¢ao ao fator 2 — ambiente de estimulo
a aprendizagem, os itens com as maiores cargas estao relacionados ao ambiente interno, itens 3, 6
e 4, com foco nos funcionarios e processo de trabalho, por compartilhamento de conhecimento e

busca de solugdes e a aplicagao de formas inovadoras para a realizacao de tarefas.

Quadro 1 | Rotagao dos itens dos dois fatores

FATORES
ITENS
1 2
17 | As sugestdes de melhorias de usudrios sdo tratadas. ,742
15 Ha praética sistematizada de tratamento das reclamag¢des dos usudrios objetivando a melhoria 688
do desempenho. ’
14 | Os funciondrios sdo estimulados a oferecer sugestdes de melhorias & organizagao. ,648
1 Implementam-se novos métodos de trabalho a partir de experiéncias bem-sucedidas em 626
outras organizagoes. ’
13 | As sugestdes de melhorias de fornecedores sdo tratadas. ,620
1 Ha agdes corporativas para qualificagdo dos funcionarios com vistas a aprimorar processos e 612
servigos perceptiveis aos usuarios. ’
9 | Ha contratagdes de pessoas para atender necessidades futuras da organizagio. ,592
10 Séo adotados referenciais comparativos externos como parametro de avaliacdo dos 586
resultados dos servigos. ’
8 | Existem agdes de pesquisa e desenvolvimento (P&D) para servigos. ,577
18 Ha priética de reconhecimento dos funcionarios que contribuem com propostas de melhoria 561
para processos de trabalho. ’
16 As contratagdes de novos funciondrios sao baseadas na identificagio de competéncias 507
essenciais a organizagao. ’
19 | O horario de trabalho ¢é flexivel, permitindo o envolvimento em atividades de aprendizagem. | ,504
3 | E habito partilhar conhecimentos entre colegas de trabalho. ,812
6 | Experimentam-se novas formas de realizar as tarefas. ,742
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FATORES
ITENS
1 2
4 | Existe a pratica de conversar em grupo sobre como resolver os problemas do trabalho. 716
5 Os funcionarios sabem que é importante conhecer as formas de trabalho de outras 676
organizag¢des para poder melhorar os procedimentos internos. ’

2 | As pessoas estdo abertas para receber criticas. ,652
- Os funcionarios sabem até onde vai a sua liberdade para experimentar novos métodos nos 652
processos de trabalho. ’

] Os lideres adotam medidas concretas para manter um bom relacionamento com outras 442 | 474
organizagdes parceiras (outras instituicoes da rede de atengdo a satde). ’ ’

Fonte: elaborado pelos autores (2019).

Os resultados da andlise fatorial confirmatéria apontaram para a eliminagao dos itens 1
e 19 relacionados ao fator 2 - ambiente de estimulo a aprendizagem, e o item 16 relacionado ao
fator 1 — gestao de competéncias e monitoramento do ambiente externo. O primeiro item foca
no bom relacionamento com outras organiza¢des parceiras por meio de medidas adotadas pelas
liderancas; o item 19 trata da possibilidade de flexibilizacdo no horario do funciondrio a fim
de permitir atividades de aprendizagem; o item 16 prevé a contratagdao de novos funcionarios,
tendo como requisito as competéncias essenciais para a organiza¢ao; o fator 2 - ambiente de

estimulo a aprendizagem apresentou os itens 3, 6 e 4 com as maiores cargas fatoriais.

4.2 Coeficiente de Orientacao para Inovacao
O COl referente a APS do municipio pesquisado foi de 6,4. Ao comparar o COI calculado

a partir dos dados dos gestores, observou-se que ¢ significativamente maior (7,0) do que o COI
resultante dos profissionais assistenciais (6,2), por meio do teste de Mann Whitney (p<0,001).
Dentre os profissionais assistenciais, os profissionais do NASF apresentaram um COI menor
do que os demais, 5,2, seguido dos médicos. Houve diferenca significativa do COI do NASF em
relacao as demais categorias profissionais, conforme teste de Kruskal Wallis e o LSD de Fisher
(p<0,001). Quanto ao tempo de atuagdo na SMS, o maior COI foi dos profissionais e gestores

que tinham mais de 20 anos de atuagao (6,93).

Tabela 1 | Comparagao do COI entre os participantes

Participantes COI Participantes COI
Gestor central 8,1 Auxiliar de satde bucal 6,4
Gestor Distrital 7,2 Técnico de enfermagem 6,2
Gestor local 6,9 Cirurgido dentista 6,2
Técnico de saude bucal 6,9 Meédicos 5,8
Enfermeiros 6,5 Profissionais do NASF 5,2

Fonte: elaborada pelos autores (2019).
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5. DISCUSSAO

O predominio dos enfermeiros como gestores (78,4%) corrobora com os resultados de
um estudo no qual teve a participagao de gestores em diferentes niveis de atuagdo na APS em
cinco regides do Brasil, a maioria enfermeiros (BousQUAT et al., 2019). O tempo de atuacao
de gestores, cinco anos em média, sugere a necessidade de capacitagao destes gestores, o que
confirma um estudo chileno que evidenciou a importancia da educagao formal para formagao
de competéncias para o trabalho na APS, e do aperfeicoamento continuo, e a identificacao das
lacunas relacionadas as competéncias necessarias (Dors et al., 2018).

Os itens com as maiores cargas fatoriais do fator gestao de competéncias e monitoramento
do ambiente externo estavam vinculados ao ambiente externo - a relagdo com o usudrio da
atencdo primdria, na abertura para receber sugestdes e reclamagdes. A constru¢ao do SUS
e de inimeras politicas publicas na drea da saude teve a participa¢ao social e demanda seu
engajamento na continuidade desse processo. A participa¢ao do cidadao se da oficialmente nos
conselhos locais, distritais e municipais e prevé sua contribui¢ao direta ou indireta na melhoria
da satde da populagao (Brasir, 2013).

Dentre outras possibilidades de participa¢ao do cidadao destaca-se o acesso a “Ouvidoria
do SUS”. A ouvidoria é um dos canais mais utilizados para a comunicac¢ao entre a SMS e o
cidadao, possibilitando maior participa¢ao social e comunica¢ao entre as partes, seja para
que o cidadao elogie, reclame, sugira, solicite, denuncie e critique, além da utilizagdo da
propria SMS para informar sobre os servicos prestados, o que promove maior participagao
social e a comunicagao entre as partes (CURITIBA, 2022a). O aplicativo “Saude Ja Curitiba’,
também é uma ferramenta de comunica¢do entre o usudrio e a APS do municipio. Foi
lan¢ado em 2017, inicialmente para agendar o primeiro atendimento na unidade de satde
para avaliagdo da necessidade do usudrio. Cada versao tem ampliado a possibilidade de
comunicagao, especificamente durante a pandemia para informar sobre o calendario vacinal,
agendamento de vacinas, inclusive para Covid-19, impressao do comprovante de vacina,
além de informagdes sobre agendamento de exames e consultas especializadas, dentre outras
possibilidades (CuriTIBA, 2022D).

Ressalta-se que a importancia da participa¢do do cidaddo na formulagdo e/ou na
implementacao de servigos publicos inovadores tem sido enfatizada pelos formadores de politicas
publicas (BEKKERS; TUMMER, 2018). Especificamente na APS, a participa¢ao do cidadao é prevista
nas politicas publicas que visam a assegurar a assisténcia a satide (BRasiL, 2017).

Quanto ao item “contratacdes de pessoas para atenderem necessidades futuras da
organizagao’, este foi o que teve uma das menores cargas fatoriais. O item relaciona-se a gestao
de competéncias com o foco na gestao de pessoas, suas competéncias pessoais, profissionais e
organizacionais como também as lacunas para corrigir a fim de alcan¢ar o desempenho desejado

e alinhd-lo a estratégia organizacional (CARBONE et al., 2016).
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Atualmente, a discussao referente aos recursos humanos tem avangado para os beneficios
e fragilidades da contratagdo das organizagdes sociais (OS) para a gestdao da APS, realidade
crescente nos municipios brasileiros em detrimento ao modelo da administra¢ao direta. Em um
estudo referente aos resultados de duas capitais que recorreram as OS, observou-se que duas,
que mantiveram a administragao direta da APS na regido sudeste, nao apresentaram melhora
dos resultados relacionados aos indicadores do Pacto de Diretrizes e Metas de 2013-2015 do MS
(BrasIL, 2014). Hd de se considerar outros parametros que podem influenciar nos resultados além
dos analisados, como o congelamento dos investimentos, a atual Politica Nacional de Aten¢ao
Basica (PNAB) e mudangas no modelo de financiamento, dentre outros (RAM0s; DE SETa, 2019).

Os itens que apresentaram as maiores cargas fatoriais no fator 2 “ambiente de estimulo
a aprendizagem” estao relacionados a interacdo entre os profissionais por meio da partilha
de conhecimentos, a experimentacdo de novas formas de realizar as tarefas e a resolucao de
problemas no seu trabalho, que pode gerar valor publico e assim ter um impacto positivo no
trabalho. Para essa troca de saberes e experiéncias sao requeridos espagos e/ou estratégias e
experiéncias numa perspectiva critica-reflexiva e participativa (MESQUITA et al., 2020), mesmo
que possa haver resisténcia ao compartilhamento e a participa¢ao (BERGUE, 2019).

Embora a Escala de Orientagao para Inovagao nao tenha sido criada especificamente para
a APS, os itens referentes ao compartilhamento de conhecimento internamente, experimento de
novas formas de trabalhar, processo de trabalho inovador e a busca por solu¢des coletivamente
estdao alinhados a proposta de educa¢ao permanente em saide, uma politica publica para o
mundo do trabalho, que visa mudangas no local de trabalho dos profissionais de satde e nas
suas relacdes entre eles, com gestores e usudrios, a partir dos problemas e necessidades locais
(CARVALHO; MERHY; SOUZA, 2019).

As menores cargas fatoriais relacionadas ao fator “ambiente de estimulo a aprendizagem” tem
como foco a abertura para receber criticas e a percep¢ao do funciondrio quanto a liberdade para
experimentar novos métodos nos processos de trabalho. O estimulo a aprendizagem requer uma
lideranga que considere a singularidade do funciondrio em relacao as suas reagdes frente as situagdes
no trabalho, a fim de melhor lidar com ele, potencializar os seus pontos fortes e compreender
suas limitacOes. Nessa perspectiva, o gestor tem sido pouco sustentado com capacitacdes a fim de
que conduza a gestao de desempenho de forma segura que requer competéncias relacionadas a
comunicag¢ao, negocia¢ao e pensamento estratégico (BERGUE, 2019).

Ressalta-se que o lider esteja consciente de suas proprias reagoes e tenha um comportamento
aberto para receber opinides dos outros, que podem ser criticas. A promogao do didlogo e a
confiabilidade tendem alevar a melhor aceitagao do processo avaliativo, as corre¢des e adverténcias,
traduzidas como criticas. A oportunidade do funcionario se auto avaliar, compartilhar seus pontos
de vista e o lider também apontar os pontos fortes e suas contribui¢des para a organizagao podem

contribuir beneficamente nessa interacao (QUINN et al., 2015).
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5.1 Coeficiente de Orientacao para Inovacao

O Coeficiente de Orientagdo para Inovagdo, que mede o quanto a organizacdo esta
orientada para promover e disseminar a inova¢do (RESENDE JUNIOR; GUIMARAES; BILHIM,
2013), apresentou um valor significativamente maior entre gestores do que entre os profissionais
assistenciais. Este resultado pode estar relacionado ao fato dos gestores terem uma visao e atuagao
focadas no gerenciamento do servigo, portanto, maior acesso as informagdes e competéncias
especificas relacionadas ao gerenciamento na APS e possivelmente uma atitude mais positiva
diante de sua atua¢do (BERGUE, 2019).

Um estudo que analisou a percepcao de gestores e trabalhadores sobre a implantacao
do teletrabalho no servi¢o publico confirma a postura mais positiva do gestor em relacao a
inovacao (DE VRIES; TUMMERS; BEKKERS, 2018). Sua capacita¢ao formal pode contribuir na
ampliacao da visao gerencial que promoveu uma avaliagdo do COI legitimada pelo cargo. Além
da percepcao clara dos processos gerenciais e do modelo de gestao da SMS pode dar maior
legitimidade ao participar na mensura¢ao do COL.

Em relagdo aos profissionais de satde, os profissionais do NASF apresentaram o menor
COIL. Possivelmente a dindmica de trabalho especifica, a qual transita por vérias US, pode interferir
na formagao de vinculo e integracdo com os demais integrantes da equipe de trabalho (Souza;
MEDINA, 2018). A categoria médica atua predominantemente em consultério, com menor
envolvimento e formagao na drea gerencial, o que pode ter influenciado a determinag¢ao do COL.

Para potencializar o desenvolvimento das competéncias necessarias na APS, inclusive
para os profissionais assistenciais, um estudo sobre formag¢ao e competéncias para as equipes
de saiide da APS apresentou uma matriz de competéncias para gestores e profissionais
assistenciais na qual algumas competéncias sao propostas, entre elas, a lideranga, a gestao em
saide, a programacao em rede (Dois et al., 2018). Possivelmente, os profissionais assistenciais
tenham dificuldades para ter uma visao ampliada da gestao de competéncias e monitoramento
do ambiente externo, uma vez que seu foco de trabalho é a assisténcia direta ao usuario no
atendimento das suas necessidades.

Em outro estudo referente a formacao e qualificagdo dos profissionais de saude da APS,
também se destaca fragilidades no uso de ferramentas gerenciais e competéncias dos enfermeiros
assistenciais da APS, com uma atua¢ido muito empirica e pouco critica e reflexiva (OLIVEIRA ef al.,

2016). Ha de se considerar os diferentes interesses e percepgdes que se tem em rela¢ao a inovagao.
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6. CONCLUSOES

A pesquisa alcangou o objetivo do estudo de analisar a orientagao para inovagao, mediante
os itens de cada fator da Escala de Orientagdo para Inovagao, de acordo com suas respectivas
cargas fatoriais e gerando um Coeficiente de Orienta¢do para Inovagao, na perspectiva de
gestores e profissionais assistenciais de satide. As cargas fatoriais mais altas de dois fatores da EOI
evidenciaram melhores resultados no que concerne ao ambiente de estimulo a aprendizagem no
qual o gestor local tem maior autonomia na geréncia. O COI calculado podera servir como valor
de referéncia para estudos futuros na prépria organizagao, bem como em outras que gerenciam
a atencao primadria.

A diferenca significativa do COI mais alto dos gestores em relagao aos profissionais de
saude ¢ atribuida as caracteristicas inerentes ao cargo, visto seu maior conhecimento sobre o
modelo de gestao e uma visao mais ampla sobre os processos gerenciais da SMS. Os resultados
sinalizam a importancia da comunicagao, transparéncia e desenvolvimento da gestdo por
competéncia, a partir dos itens apontados como frageis, a fim de aprimorar a orienta¢ao para
inovagao na atenc¢ao primaria.

A complexidade do servigo publico, assim como a atual situagdo politica, econdmica e social
que impera e que interfere na gestao do SUS, requerem o empenho de gestores nas diferentes
esferas do governo e na gestao municipal. A gestao municipal, por sua vez, poderd influenciar
diretamente a gestao da inovagao na atengao primadria, seja no macro ou no microambiente de
trabalho. A andlise da orienta¢ao para inovagao é considerada um potencial em gerar valor para
a elaboracao e/ou implementagao de politicas publicas que beneficiem a populagao. A aplicagao
da Escala de Orientagdo para Inovagao na APS ¢é inédita e a analise dos resultados contribuiu
para que a organizagao identifique o quanto ja é orientada para a inovagao, suas potencialidades
e lacunas, além de fornecer dados para elaborar estratégias de agdo a fim de promover maior
abertura para mudangas e novas ideias na Aten¢ao Primaria a Sadde.

As limitagdes consistem na ndo generalizagao dos resultados para o servigo publico,
ja que hd uma grande diversidade de servicos prestados em diferentes contextos do Sistema
Unico de Satide, especificamente na APS. A EOI foi aplicada pela primeira vez em uma
organiza¢ao publica de saude durante esta pesquisa, portanto, nao se tinha um valor de
referéncia para compara¢ao do COI e demais resultados. A falta de compreensao de alguns
itens da EOI que poderia ter sido eliminada com a adapta¢ao do instrumento junto a amostra
e o desconhecimento do contexto da APS podem ter interferido nas respostas e nao refletir o
real posicionamento do participante.

Recomenda-se a realizacdo de estudos de cédlculo do coeficiente de orientacao para
inovagao em outros contextos da Aten¢do Primaria a Satide. Sugere-se uma analise qualitativa
de itens da escala de inovacao para orienta¢ao no sentido de aprofundar a compreensao dos

seus resultados.
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Em 2016, foi autorizada a ado¢ao de medidas de desvinculacao de receitas para os entes federados.
Os principais argumentos que embasam essa iniciativa sao ampliar a flexibilidade do sistema fiscal e a
discricionariedade dos representantes eleitos. Nao obstante, as vinculag¢des facilitam o controle do governo
pela populagao e asseguram o financiamento de politicas prioritarias. Este estudo tem como objetivo
analisar a Desvinculac¢ao de Receitas de Estados (DRE) aplicada em Minas Gerais entre 2017 e 2020.
A metodologia utilizada envolve a apuragao da rigidez or¢camentaria no ano imediatamente anterior a
adog¢ao da DRE e a andlise das desvinculagdes aplicadas nos anos subsequentes, identificando, quando
possivel, sua destinagao. Os resultados atestam a alta rigidez orcamentdria e sugerem que essas medidas
sao insuficientes para reverter o desequilibrio fiscal vigente.
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DESVINCULACION DE LOS INGRESOS EN LOS ESTADOS: UN ANALISIS PARA
MINAS GERAIS ENTRE LOS ANOS 2017 Y 2020

En 2016 se autorizé la adopcion de medidas de desvinculacion de ingresos para las entidades federativas.
Los principales argumentos que sustentan esa iniciativa son ampliar la flexibilidad del sistema tributario y
la discrecionalidad de los representantes electos. Sin embargo, la vinculacién facilita el control del gobierno
por parte de la poblacion y aseguran el financiamiento de politicas prioritarias. Esta investigacion tiene
por objetivo analizar la Desvinculacion de los Ingresos del Estado (DRE) aplicada en Minas Gerais entre
2017y 2020. La metodologia comprende el calculo de la rigidez presupuestaria en el afio inmediatamente
anterior y el analisis de las desvinculaciones en los afios posteriores, identificando, siempre que posible,
su destinacion. Los resultados indican alta rigidez presupuestaria y sugieren que estas medidas son
insuficientes para revertir el desequilibrio fiscal.

Palabras clave: desvinculacién de los ingresos; rigidez presupuestaria; Minas Gerais.

REMOVING EARMARKED TAXATION AT THE LOCAL LEVEL: AN ANALYSIS OF
MINAS GERAIS PRACTICE BETWEEN 2017 AND 2020

From 2016 on, Brazilian subnational entities have been allowed to remove some earmarked tax from
their budget. On one hand, this measure turns the fiscal system more flexible and gives more discretion
to the elected representatives. On the other hand, it may undermine government transparency and
underfinance priority policies. This work aims at assessing the removal of some earmarked tax in Minas
Gerais from 2017 to 2020. The methodology encompasses the evaluation of the budget rigidity in the
year immediately before this initiative and the analysis of its results, identifying which expenditures were
financed, whenever possible. The results ratify the high degree of budget rigidity and suggest that the
removal of earmarked tax is not enough to improve the fiscal balance.

Keywords: earmarked taxes; budget rigidity; Minas Gerais
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1. INTRODUCAO

O tema de desvinculagao de receitas ganhou proje¢ao na gestao do ministro da Economia,
Paulo Guedes, entre 2019 e 2022. Desde a campanha presidencial, ele defendeu mudangas
estruturais no Orcamento Publico (OP), que perpassam pela implementacdo de medidas
que visassem desvincular receitas, desindexar e desobrigar despesas. Essas medidas foram
apresentadas por meio de propostas de emenda a Constitui¢ao, mas, na pratica, nao prosperaram.
A época, essas propostas foram endossadas pelo presidente da Camara dos Deputados eleito em
2021, Arthur Lira.

O objetivo do Governo Bolsonaro era aumentar o espaco fiscal de sua gestao, facilitando
a contencdo do crescimento dos gastos publicos e reduzindo a presenca do Estado nas dreas
consideradas menos relevantes. Do ponto de vista dos congressistas, a finalidade era retomar o
poder da classe politica de definir a alocagao de recursos.

A literatura tradicional de financgas publicas (AFONsO, 2013; VARGAS, 2011; 2012; OATEs,
2005) ¢é favoravel a ampliacdo da autonomia do governante, assumindo que o seu objetivo é
maximizar o bem-estar social. No entanto, a abordagem mais moderna, segundo esses mesmos
autores, apoiada na Teoria da Escolha Publica e na Nova Economia Institucional, reconhece
que os interesses dos burocratas e politicos ndo necessariamente convergem para o interesse
da populagao. Nesse arranjo, as vincula¢oes seriam uma forma de limitar a discricionariedade
do governante. Adicionalmente, seriam um mecanismo de monitoramento e transparéncia da
atividade governamental. Sob uma perspectiva positivista, os pontos negativos das vincula¢des
orcamentarias sao: diminui¢ao da flexibilidade do sistema fiscal e perda de discricionariedade
dos representantes eleitos; e os pontos positivos, facilitar o controle do governo pela populagao
e assegurar o financiamento de politicas prioritdrias.

Esse debate nao é novo e remonta as iniciativas de desvincula¢do de receitas que se
iniciaram em 1994, com a implementag¢ao do Fundo Social de Emergéncia (FSE), cujo objetivo
era equilibrar as contas do governo e apoiar a estabilizacdo econdmica. Desde entao, essa
medida vem sendo prorrogada e, em 2000, passou a ser denominada Desvinculagao de Receitas
da Uniao (DRU). A novidade é a extensao de medidas de desvinculagdo para os entes federados,
que foi sancionada em 2016, designada por Desvinculagdo de Receitas dos Estados, Distrito
Federal e Municipios.

O objetivo deste estudo é avaliar a aplicagdo da Desvinculagao de Receitas dos Estados
(DRE) em Minas Gerais no periodo de 2017 a 2020. O estado mineiro, desde a crise econdmica
brasileira entre 2014 e 2016, enfrentou dificuldades para honrar seus compromissos financeiros,
incluindo pagamento de dividas, fornecedores e servidores. Nesse contexto, analisa-se se a DRE
foi um instrumento que contribuiu para atenuar esses desequilibrios.

A metodologia utilizada consiste em, inicialmente, avaliar a rigidez or¢amentaria do

governo em 2016, ano imediatamente anterior a implementagdo da DRE. Em seguida, analisam-
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se as receitas que foram desvinculadas nos anos subsequentes, indicando, quando possivel, a
quais despesas elas foram direcionadas.

O artigo se estrutura da seguinte forma: na Se¢do 2, realiza-se uma breve revisao da
literatura econdmica que trata da vinculag¢ao de receitas; na Se¢ao 3, levanta-se o histérico das
(des)vinculagoes desde a Constitui¢ao Federal de 1989, com destaque para a DRU; na Se¢ao 4,
detalha-se a metodologia utilizada; na secao 5, os resultados sao apresentados e analisados. Ao

final, apresentam-se as conclusdes.

2. REVISAO DE LITERATURA

A literatura econOmica trata a questao da vincula¢do de receitas a partir de um viés
normativo e outro de caréter positivista. No primeiro grupo, formulam-se hipdteses e modelos
que apresentam aspectos positivos e negativos relacionados a vinculagao, tendo como referéncia
0 objetivo de maximizar o bem-estar da sociedade. A visao mais tradicional (entre os principais
expoentes, menciona-se Richard Musgrave e Paul Samuelson) destaca as falhas de mercado e
advoga a favor da discricionariedade do governante; a visao mais moderna (James M. Buchanan
¢ considerado o precursor da Teoria da Escolha Publica; Ronald Coase e Douglas North, os
fundadores da Nova Economia Institucional) real¢a as falhas de governo, sugerindo que a
vinculagao seria uma das formas de controld-lo. O segundo grupo reconhece que a vinculagao
¢ uma pratica comum e antiga de diferentes governos. Os beneficios de sua utiliza¢ao derivam
sobretudo da garantia e previsibilidade de financiamento dos gastos publicos; e a desvantagem
se associa, principalmente, a perda de discricionariedade dos representantes eleitos.

O objetivo da abordagem tradicional das finangas publicas é prescrever o papel do
governo para mitigar as falhas de mercado. Assume-se um governo onisciente e benevolente,
cuja finalidade é maximizar o bem-estar social. Nesse contexto, a vinculagao de receitas nao
¢ um instrumento adequado, pois os gastos publicos devem ser determinados por decisdes
politicas e ndo pelo montante arrecadado de cada imposto. Adicionalmente, a vincula¢do reduz
a flexibilidade do sistema fiscal, impedindo o governante de tomar decisdes 6timas.

A abordagem mais moderna das finangas publicas, denominada Teoria da Escolha Publica,
considera o comportamento individual dos agentes (eleitores, burocratas e politicos), aplicando
alégica de mercado ao sistema politico — individuos racionais guiados pelo seu proprio interesse.
Nessa perspectiva, os interesses dos politicos e burocratas nao necessariamente convergem
para os interesses da populagao (falhas de governo). Entdo, a vinculagdo de tributos seria
um dos mecanismos para limitar a liberdade do governo - controlar o “Leviata” (BRENNAN;
BUcHANAN, 1978). Além disso, quando se considera as preferéncias individuais em um processo
de escolha coletiva, a vinculagao permite que o cidadao participe das decisdes sobre a alocagao
do gasto publico e nao apenas de seu nivel agregado. Isto é, quando existe um tnico fundo para

cobrir todas as despesas, o aumento de uma despesa implica a reducdo de outra; no caso de
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fundos especificos, isso ndo necessariamente se verifica, sendo possivel aumentar impostos para
financiar novos gastos. Essa separagdo entre impostos e gastos aumenta a liberdade de escolha
do individuo em relagdo a sua cesta de bens de preferéncia (BucHANAN, 1963; GOETZ, 1968).

A literatura tedrica dos anos 2000 destaca o papel das vincula¢does como mecanismo de
monitoramento e transparéncia da atividade governamental (DHILLON; PERRONT, 2000) e como
solugao para problemas de inconsisténcia intertemporal — quando a solu¢ao 6tima no presente
deixa de sé-la no futuro (MARSILIANI; RENSTROM, 2000). Nesses estudos, a vinculagao surge
como uma regra exdgena para gerar politicas fiscais mais transparentes e intertemporalmente
consistentes. Outras abordagens assumem que a vinculagdo é um resultado enddgeno, que
permite acomodar o conflito de interesses, assimetria de informagdes e o ambiente de incerteza
em diferentes cendrios fiscais (Bos, 2000; BRETT; KEEN, 2000; GROSSMAN; HELPMAN, 2006).

A partir de uma abordagem positivista, observa-se que a pratica de vinculagao de receitas
¢ antiga e bastante comum em muitos paises. Bird (1997) classifica as vinculagdes em seis
categorias, conforme o tipo de imposto e das receitas: i) impostos sobre a folha de pagamentos
vinculados a previdéncia; ii) impostos sobre usudrios de estrada (ou sobre combustiveis)
vinculados a gastos de infraestrutura rodovidria; iii) impostos sobre a folha de pagamento
vinculados a satide, educagao etc.; iv) impostos sobre “pecado” (jogo, tabaco, dlcool) vinculados
a saude, recreacdo, cultura etc.; v) tarifas de usudrios vinculadas as atividades subjacentes (dgua,
esgoto, energia elétrica); e vi) transferéncias a governos estaduais e municipais. Com base nessa
classificagdo, o autor analisa a especificidade do gasto, sua natureza e intensidade de liga¢ao com
a receita e se estd presente na ideia de beneficio. Por exemplo, no caso de uma empresa publica
que cobra pelos servicos prestados, observa-se que os gastos sao bastante especificos, associam-
se a receita auferida e provém um servico (beneficio) ao contribuinte. Esse tipo de vinculagao
seria preferivel.

De forma mais geral, as vinculagdes podem ser classificadas em efetivas ou substantivas,
quando o aumento das receitas vinculadas a um determinado gasto se traduz proporcionalmente
no aumento dos gastos; ou simbdlicas ou ndo efetivas, quando nao ha rela¢do entre a vinculagao
e o gasto. No exemplo mencionado anteriormente, a vincula¢ao é do tipo efetiva, pois admite-se
que as receitas da empresa publica sao alocadas na provisao dos servicos.

Mesmo utilizando-se essa sistematica de analise, nota-se que as vincula¢des apresentam
caracteristicas muito distintas, sendo dificil generalizar suas virtudes ou defeitos. E comum se
observar a vinculagao de despesas, em que um percentual fixo do or¢amento é direcionado para
determinadas dreas. Existem ainda instituicdes que operam fora do or¢amento, com receitas
proprias e responsabilidades definidas. Muitas receitas sao parcialmente fungiveis, nao sendo
trivial avaliar se a vinculagao é efetiva ou nao.

As justificativas para as vinculagdes foram sintetizadas por Deran (1965): i) aplica, em

alguns casos, o principio do beneficio; ii) dd seguranca de niveis minimos de financiamento para
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servigos publicos prioritdrios, evitando disputas periddicas pelo or¢amento; iii) garante mais
estabilidade e continuidade de financiamentos; e iv) pode diminuir a resisténcia a0 aumento
de tributos. O autor também elencou as objecdes a vincula¢do: i) ma alocagdo de recursos;
ii) dificuldade de controle orcamentario; iii) interferéncia nos poderes e discricionariedade
das esferas legislativas e executivas; e iv) rigidez orcamentaria. As vinculag¢des sao tidas como
uma penalizacdo a discricionariedade dos representantes eleitos, reduzindo a influéncia dos
Poderes Legislativos e Executivos sobre o or¢amento. Adicionalmente, quando as vinculagdes
se tornam uma grande fragdo das receitas totais, compromete-se o controle or¢amentdrio e
macroecondmico, dificultando a implementaciao de mudangas de politica fiscal (MoTTA, 2008).

Em sintese, unindo-se ambas as abordagens, a vinculacao seria conveniente na medida
em que: i) facilita o controle do governo pela popula¢ao e ii) assegura o financiamento de areas
prioritarias; mas seria indesejavel, tendo em vista que i) diminui a flexibilidade do sistema fiscal

e ii) limita a discricionariedade dos representantes eleitos.

3. HISTORICO DA VINCULACAO DE RECEITAS NO BRASIL A PARTIR
DA CF/88

A legislacao brasileira traz alguns pontos importantes no tocante a vinculagao de receitas
as despesas. A Constituicao Federal (CF) de 1988, com o intuito de nao enrijecer o OP, veda
a vinculag¢do de receitas de impostos as despesas (artigo 167 da CF/88). Adicionalmente, o
principio or¢amentario denominado “Principio da nao afetagdo das receitas” determina que
todas as receitas de impostos devem ser recolhidas sem qualquer vincula¢ao. Logo, observa-se
um movimento favoravel a discricionariedade da alocacao dos recursos pelos representantes
eleitos.

Entretanto, a mesma CF/88 normatiza a associa¢do de algumas receitas a despesas
especificas, com o intuito de proteger a aplicagdo dos recursos para determinadas finalidades.
Ela garante as transferéncias constitucionais, ja que destina uma parte da arrecadagao dos
estados aos municipios e uma parte da arrecadacao da Unido aos estados e Distrito Federal,
e institui aliquotas minimas para os gastos com educagao e satde nos trés niveis da federagao.
Ou seja, busca assegurar a reparti¢ao de receitas entre a Unido e os entes federados e garantir o
financiamento de areas prioritarias.

Assim, a CF, no que tange as vinculagdes, ¢ ambigua, tendo em vista que proibe a
associacao de receitas de impostos a determinadas despesas, mas legitima algumas formas de
vinculagdo. Essa ambiguidade se expressa em outros momentos, quando, por um lado, impde
a necessidade de autorizacao legislativa para instituicao de fundos de qualquer natureza (artigo
167), mas, por outro, prevé a utilizacdo de contribui¢des sociais oriundas dos or¢amentos da
Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios para o financiamento da seguridade

social (artigo 195).
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Posteriormente a Constituicao de 1988, outras legislacdes trouxeram a vinculagao entre
receitas e despesas e contribuiram para o enrijecimento da peca orcamentaria. Entre elas,
observam-se leis que tratam da normatizacdo de contribui¢des (por exemplo, dispositivos
referentes a compensagdo financeira pela explora¢do de recursos minerais e hidricos e a
Contribui¢ao de Interven¢ao sobre o Dominio Publico - Cide) ou de regulamentagdes de fundos
setoriais (por exemplo, o Fundo da Marinha Mercante e fundos de financiamento da industria
cinematografica). Observa-se, entdo, que as vincula¢des funcionaram, simultaneamente, para
aumentar o controle sobre a alocagao de recursos e garantir o financiamento de outras areas
que nao necessariamente aquelas definidas como prioritdrias na CF/88 (notadamente, as areas
sociais). Em parte, esse movimento sugere também a forca de certos grupos de interesse.

A excessiva criagao de instrumentos de vinculagao de receitas e despesas, que diminuem
o grau de discricionariedade do gestor publico, associada a deterioracdo do quadro fiscal da
Unido decorrente do aumento dos encargos da divida publica, da queda abrupta da inflagao apés
implementacao do Plano Real e dos gastos com pessoal, foram os motivadores da institui¢ao
dos primeiros instrumentos de desvinculagao (S1Lva, 2019). A utiliza¢do da desvinculagao pela
Unido como meio para alcangar o superavit fiscal pode ser explicada pelo fato de a CF criar a
divisao entre or¢camento fiscal e orcamento da seguridade social (artigo 165). O or¢amento fiscal
¢ financiado, em sua maioria, por meio da arrecada¢ao de impostos, que, via transferéncias,
sao repartidos com estados e municipios. Ja as contribui¢des sociais, outra importante forma
de financiamento da Uniao, estao atreladas ao or¢camento da seguridade social, tendo que ser
aplicados em saude, assisténcia social e previdéncia. Dessa forma, a solugdo encontrada para
possibilitar a utilizacao de recursos da seguridade social no or¢amento fiscal foi a criacdo da
desvinculagdo: “isso abriu um caminho para que o Governo Federal promovesse forte eleva¢ao
da tributa¢ao via contribui¢des sociais, que nao precisavam ser divididas com estados e
municipios e, gragas a DRU, poderiam ser usadas para pagamento da divida publica [...]” (D1as,
2011, p. 2).

Inicialmente criada como um instrumento de cariter temporario, previsto no Ato das
Disposi¢oes Constitucionais Transitérias (ADCT), a desvinculacdo vem sendo renovada de
forma recorrente por meio de emendas a Constitui¢ao, estando vigente, apesar de mudangas
no seu escopo, desde 1994. A primeira iniciativa de desvincula¢ao de receitas teve o nome de
Fundo Social de Emergéncia (FSE). Em 1996, foi renovada com a nomenclatura de Fundo de
Estabiliza¢ao Fiscal (FEF). A partir de 2000, passou a ter a alcunha de Desvinculagao de Receitas
da Unido (DRU), sendo que em 2016, pela primeira vez, criou-se a Desvinculagao de Receitas
dos Estados, Distrito Federal e Municipios. As denominagdes, dispositivos legais, vigéncia,

principais desvinculagdes e exce¢des de cada instrumento estao apresentados no Quadro 1.

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 74(2) 329-346 abr/jun 2023 | 335



Desvinculagdo de receitas estaduais: andlise da aplicagdo no estado de Minas Gerais entre 2017 e 2020

Quadro 1 - Instrumentos constitucionais de desvinculacao de receitas a partir da
Constituicao Federal de 1988
. Dispositivo et . ~ ~
Denominagao Legal Vigeéncia Desvinculag¢des Excegoes
Emenda
. oo 20% da receit
Fundo Social | Constitucional 1994 - de f)m aorsif;lea i
de Emergéncia | de Revisdo 1995 contrill))ui Ses
(ECR) n° 1/1994 coes.
Emenda
Fundo de Constitucional 20% da receita
o n° 10/1996 1996 - .
Estabilizagdo de impostos e -
. e Emenda 1999 LR
Fiscal o contribuigoes.
Constitucional
n° 17/1997
Transferéncias constitucionais a Estados,
20% da receita Distrito Federal e Municipios.
Emenda . -
o 2000 - | de impostos e Programas de financiamento ao setor
Constitucional R . i
2003 | contribui¢bes produtivo das regides Norte, Nordeste e
ne 27/2000 ..
sociais. Centro-Oeste.
Contribuigdo Social do Salario-Educacéo.
20% da receita
Emenda de impostos e o T
L 2004 - W . . . | Transferéncias constitucionais a Estados,
Constitucional 2007 contribui¢des sociais Distrito Federal e Municipios
Desvinculagdo | n° 42/2003 e de intervencdo no p10s.
de Receitas da dominio econdémico.
Unido 20% da receita Transferéncias constitucionais a Estados,
Emenda 5008 de impostos e Distrito Federal e Municipio.
Constitucional 2011 contribui¢des sociais | Reducio do percentual desvinculado
n° 56/2007 e de intervencdo no | dos recursos destinados 4 Manutengio e
dominio econémico. | Desenvolvimento do Ensino (MDE).
20% da receita Transferéncias constitucionais a Estados,
Emenda 2012 - de impostos e Distrito Federal e Municipios.
Constitucional 2015 contr'lbulqoes SOCIAIS | Contribuicao Social do Salario-Educagio.
n° 68/2011 e de intervengdo no
dominio econdmico. | Base de calculo dos recursos para MDE.
30% da receita Recursos destinados ao financiamento
de impostos, de das agdes e servicos publicos de saude
contribui¢oes e a manutengao e desenvolvimento do
sociais, sem prejuizo | ensino.
) do pagamento dfis Contribui¢édo Social do Salario-Educagéo.
Desvinculagao despesas do Regime — -
de Receitas Geral da Previdéncia | 1ransferéncias intergovernamentais
da Unido, Emenda 2016 Social, e intervengdo const%glaonals ¢ ;/(?luntarlas
dos Estados Constitucional 5023 | MO dominio especificadas em lei.
e Distrito n° 93/2016 econdmico e das Receitas de contribuicdes previdencidrias
Federal e dos taxas (Uniao). e de assisténcia a saude dos servidores.
Municipios

30% da receita de
impostos, taxas e
multas (Estados,
Distrito Federal e
Municipios).

Fundos instituidos pelo Poder Judiciario,
Tribunais de Contas, Ministério

Publico, Defensorias Publicas e pelas
Procuradorias-Gerais dos Estados e do
Distrito Federal.

Fonte: Elaborado pelos autores.

Nota:

68/2011, EC n° 96/2016.

ECR n°1/1994, EC n°10/1996, EC n°® 17/1997, EC n° 27/2000, EC n°42/2003, EC n° 56/2007, EC n°
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A partir da analise do Quadro 1, é possivel perceber que os instrumentos de desvinculagao
passaram por processos de evolugdo, alterando, a cada renovagao, as receitas que poderiam
ser desvinculadas e suas exce¢des, que estariam protegidas do aparato criado. Destaca-se que a
principal evolu¢do entre os dois primeiros instrumentos (FSE e FEF) e as seguintes DRU é a
preservagao integral das principais transferéncias da Unido aos entes subnacionais, garantindo
menor Onus politico nas discussdes que envolvem a sua prorrogac¢ao. Outros pontos que chamam
aatencao sao: ainclusao da Cide no rol das receitas a serem desvinculadas; a inclusao dos recursos
de manutencao e desenvolvimento do ensino (MDE), de ac¢des e servicos publicos de satde
(ASPS) e da Contribui¢ao Social Saldrio-Educa¢ao como exce¢iao a DRU; e, no atual instrumento,
a expansao da desvinculacao a Estados, Distrito Federal e Municipios, além da inclusao das taxas
como receitas passiveis de desvincula¢ao e da ampliagao dos recursos tratados como excecao.

Essa e outras mudangas de comportamento ao longo do tempo estdo diretamente
relacionadas as diversas polémicas enfrentadas durante os processos de renovagao da DRU.
Conforme aponta Dias (2008), ha sempre o lado contrario a desvinculagao, sob o argumento
de que ela diminui os gastos sociais (SALVADOR, 2012), e o lado favoravel, que argumenta que
a DRU ¢ essencial na preservacao da estabilidade econoémica, possibilitando o ajuste fiscal e
conferindo maior flexibilidade a gestao orcamentaria.

Mais recentemente, no contexto de crise das finangas publicas da Unido, foi promulgada
a Emenda Constitucional n° 95/2016, conhecida como Regra do Teto. O Novo Regime Fiscal,
implementado por essa emenda, instituiu um teto para os gastos publicos por vinte anos, de
forma que as despesas ficam limitadas ao valor executado no ano anterior, corrigidos pela
inflacdo. Essa medida impede que as despesas publicas apresentem um crescimento real, ficando
congeladas pelo prazo em que a emenda vigorar. Portanto, o crescimento das receitas ao longo
dos anos implica que as dreas de educagao e satde, que estavam protegidas pela Constituigao
com um percentual minimo da receita para ser executado, perdem essa prerrogativa.

Fatos como esse, de necessidade de ajuste fiscal, promovem discussdes em torno das
vinculagdes impostas pelas legislacdes. Isso porque, embora visem proteger determinadas areas,
amarrando as receitas as despesas, em contextos de crise fiscal, dificultam os cortes de gastos.
Na esfera estadual, a DRE tem um objetivo similar ao da DRU: flexibilizar o or¢amento publico
e facilitar ajustes fiscais. Assim como na Uniao, o or¢amento dos entes subnacionais possui
grande parte rigida e vinculada.

Supde-se que a maioria dos estados, senao todos, implementaram a DRE de 2017 em diante.
Ainda que nao existam bases de dados que sistematizem essa informacao, noticias veiculadas
na imprensa e informagoes em sites de busca sugerem que Sao Paulo, Distrito Federal, Goias,
Rio de Janeiro e Ceard, por exemplo, adotaram esse mecanismo. Tendo em vista que a medida
aumenta a discricionariedade do governante em exercicio, dificilmente eles renunciariam a essa

oportunidade.
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4. METODOLOGIA

A metodologia utilizada neste estudo consiste na andlise dos dados fiscais do estado de
Minas Gerais entre 2016 e 2020. Os dados sao disponibilizados pelo governo em seu portal de
transparéncia. O percurso metodoldgico seguiu duas etapas, descritas a seguir.

Na primeira etapa, avaliou-se o grau de rigidez or¢amentaria em 2016, ano imediatamente
anterior a ado¢ao da DRE em Minas Gerais. Em primeiro lugar, foram computadas as vincula¢oes
pelo lado da receita e, em segundo, da despesa. O ponto de partida para aferir a vinculagao das
receitas foi a classificagao “fonte de recursos’, cujo objetivo é identificar as fontes de financiamento
dos gastos publicos (fato gerador), bem como a destinagao dos recursos arrecadados. A destinagao
¢ denominada vinculada quando a receita se destina ao atendimento de finalidades especificas;
e é ordinaria quando o processo de alocagao é livre. As fontes de recursos para o exercicio de
2016, em Minas Gerais, estdao disponiveis na Lei Orcamentaria Anual (LOA, 2016). Para evitar a
duplicidade na contabiliza¢ao, foram excluidas as receitas intraorcamentarias' (que decorrem da
operagao entre 6rgaos e demais entidades do governo estadual).

No caso das despesas, foram pesquisadas aquelas que sao vinculadas por critérios legais,
observando-se tanto a CF quanto a Constitui¢do do estado mineiro. Além dos minimos
constitucionais, em 2016, a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO, 2016), cuja principal
finalidade ¢ orientar a elaboragao dos or¢camentos fiscais e de seguridade social, estabeleceu,
em seu artigo 41, que a base contingenciavel corresponde ao total das dotagdes estabelecidas
na lei or¢amentdria de 2016, excluidas as vinculagdes constitucionais; as obrigacdes legais;
as despesas com o pagamento de precatdrios e sentencas judiciais; as despesas com pessoal
e encargos sociais; as despesas com amortizagdo da divida; as despesas com auxilio-doenga,
auxilio-funeral, auxilio-alimentagdo, auxilio-transporte, auxilio-fardamento financiados com
recursos ordindrios; e as despesas com o Programa de Formagao do Patrimoénio do Servidor
Publico (Pasep). Ou seja, além dos minimos constitucionais, foi necessdrio apurar as demais
despesas obrigatdrias (ndo contingencidveis). Para apura-las, novamente, foram excluidas as
despesas intraorcamentarias, considerando-se os valores empenhados, que pertencem ao
exercicio financeiro do ano de referéncia. Adicionalmente, foram deduzidos os gastos de pessoal
e encargos sociais nas fungoes de saude, educagdo e ciéncia e tecnologia cujas fontes fossem
recursos ordinarios. Esses gastos foram computados nos minimos constitucionais.

Na sequéncia, foi apurado o percentual de despesas obrigatérias financiadas por receitas
ordinarias. A partir desse resultado, foi possivel aferir o espaco fiscal do governo para gastos nao

obrigatérios em 2016.

' Em 2016, as principais receitas intraor¢amentarias foram: (i) as receitas decorrentes dos aportes para cobertura do
déficit atuarial do Regime Préprio de Previdéncia Social do Setor Publico (RPPS) - a partir de 2011, o Estado criou
uma dotagio especifica para complementac¢io do pagamento dos inativos; e (ii) as receitas do Fundo Estadual de Satde
(FES) - a partir de 2014, em atendimento a Lei Complementar n° 141 de 2012, todas as aplica¢des em agdes e servigos
publicos de satide (ASPS) passaram a tramitar no Fundo Estadual de Saide (FES), resultando no repasse de recursos do
FES para outras unidades or¢amentarias que executam agoes e servigos de satide.
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A segunda etapa consistiu em analisar as receitas que foram desvinculadas e, quando
possivel, sua destina¢ao, no periodo de 2017 a 2020. Para identificar esses recursos, em 2018
e 2019, o governo utilizou a classificagao or¢amentaria “procedéncia’, dotagdo complementar
a fonte de recursos, que ¢ utilizada na classificacdo da despesa. Dessa forma, os recursos
desvinculados passaram a ser identificados pelo cédigo zero, com o cédigo da fonte sendo
o mesmo de origem. Para exemplificar, pode-se utilizar a fonte “Taxa de seguranca publica’,
identificada pelo cédigo “27”: as despesas financiadas pela parte desvinculada desta fonte
teriam o complemento “0” na procedéncia, sendo identificadas como “27.0”. A partir de 2020,
o valor desvinculado no or¢amento estadual passou a ser considerado em uma nova e unica
fonte, identificada pelo cédigo 11, chamada “Recursos de desvinculagao de receitas — EC
93/2016”. Dessa forma, para identificar o recurso que deu origem a desvinculagao, passou a
ser necessario analisar a classificacdo complementar da receita, que detalha essa informacao.
No caso dos recursos que deixam de ser aplicados na Fapemig devido a desvinculagao da base
de célculo, esses nao sao incorporados a fonte 11, continuando a serem identificados como
“Recursos ordindrios™.

Adicionalmente, para melhor detalhar o que foi financiado com esses recursos, observou-
se a execugdo orcamentaria na perspectiva da classificagdo de grupo de despesa, que permite
identificar caracteristicas quanto ao objeto do gasto, sendo dividida em despesas com pessoal e
encargos sociais; outras despesas correntes; juros e encargos da divida; investimento; inversoes
financeiras; e amortizagao da divida. As trés primeiras classificagdes podem ser agregadas como

despesas correntes, enquanto as trés tltimas como despesas de capital.

5. RESULTADOS

As principais receitas em 2016 foram: os recursos de livre aplicagdo (recursos ordinarios)
totalizaram 54% da receita arrecadada ou R$ 38,2 bilhGes; os recursos constitucionais repassados
aos municipios?, 18,2%; os recursos referentes ao Fundo de Manuten¢ao e Desenvolvimento da
Educagao Basica (Fundeb)?, 9,8%; e os recursos diretamente arrecadados, 2,8%. Nesta altima
fonte, observa-se que, em regra, sua utilizacao ¢ restrita ao érgao/entidade em que a receita
ingressou. Dessa forma, apenas as receitas cujas fontes sejam os recursos ordindrios foram

consideradas de livre aplica¢do. Elas correspondem basicamente aos impostos e taxas (ICMS,

2 Os estados transferem aos municipios 25% da receita arrecadada com ICMS; 25% da parcela do IPI transferida
pela Unido aos estados, proporcionalmente ao valor das exportacdes de produtos industrializados; 50% da receita
arrecadada com IPVA; 25% da parcela que recebem da Cide - Combustivel; e 25% da compensagdo referente a LC
87/1996 (Lei Kandir), que desonerou o ICMS incidente sobre exportagdes.

* O Fundeb é um fundo especial, de natureza contéabil e de ambito estadual (um fundo por estado e Distrito Federal,
num total de 27 fundos), formado, na quase totalidade, por recursos provenientes dos impostos e transferéncias dos
Estados, Distrito Federal e Municipios. Além desses recursos, ainda compde o Fundeb, a titulo de complementagao,
uma parcela de recursos federais, sempre que, no ambito de cada estado, seu valor por aluno ndo alcangar o minimo
definido nacionalmente.
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IPVA, ITCD etc.) e as transferéncias da Uniao para os Estados (participagao do estado na receita
da Uniao, tais como cota-parte IPI e IOF, FPE, Lei Kandir etc.).

Pelo lado da despesa, dos recursos ordindrios, em 2016, a aplicagdo minima em MDE foi
equivalente a R$ 10,6 bilhoes; em ASPS, R$ 5 bilhoes; e em fomento e amparo a pesquisa, R$
0,4 bilhoes®. Entre as despesas elegiveis, incluem-se as remunerag¢des de pessoal ativo da area
finalistica e administrativa.

A Tabela 1 detalha o cdlculo da receita ordindria livre, deduzindo-se as despesas
obrigatdrias. O resultado sugere que apenas 3,5% ou R$ 1,3 bilhao foram de livre utiliza¢ao pelo
governo em 2016. As despesas com os minimos constitucionais, juntamente com as despesas
de pessoal, foram as principais fontes de rigidez, comprometendo, por um lado, a alocagao

discricionaria do governante, e, por outro, a realizacdo de ajustes fiscais.

Tabela 1 - Receitas ordinarias e despesas obrigatdrias financiadas com recursos ordinarios
- 2016 - Minas Gerais

Participacdo na Receita

Receitas e Despesas Valor (R$) Ordinéria (%)

Receitas Ordinarias (A) 38.165.158.001,13 100

I - Despesas com minimos constitucionais 16.097.039.895,50 42,2

IT - Despesas com pessoal e encargos sociais’ 16.886.684.138,04 44,2

;I;s—d]:fisisiejzzs com amortizagao, juros e encar- 2.872.758.855.58 75

IV - Demais obrigagoes legais® 587.399.283,80 1,5

V - Despesas com auxilios* 370.669.248,14 1

3?51?32 :?];i)gatérias financiadas por receitas 36.814.551.421,06 96,5

Receita ordinaria livre (A-B) 1.350.606.580,07 3,5

Fonte: Portal Transparéncia/MG. Elabora¢do dos autores.

Notas: ! Referem-se as despesas do “Grupo de despesa pessoal e encargos sociais”, deduzidos os gastos na fung¢ao
educagdo, satude e ciéncia e tecnologia. > Refere-se a soma das despesas dos “Grupos de despesa amortiza¢ao
da divida e juros e encargos da divida”? Referem-se as despesas dos elementos de despesa “Pensdes especiais,
sentengas judiciais, obrigaces patronais e obrigagdes tributarias e contributivas” (incluem despesas com o Pasep)
dos “Grupos de despesas investimentos e outras despesas correntes’.* Referem-se as despesas dos elementos de
despesa Auxilio-Alimenta¢do, Auxilio-Fardamento, Auxilio-Transporte e outros beneficios assistenciais do

servidor e de militar do “Grupo de despesa outras despesas correntes”.

Em Minas Gerais, a desvinculagao de receitas foi aplicada pela primeira vez no exercicio de
2017, primeiro ano de vigéncia da DRE. Sua aplicagdo esteve, entao, limitada ao valor destinado
a Fundagao de Amparo a Pesquisa do Estado de Minas Gerais (Fapemig). Por se tratar de uma
vinculagdo disposta na Constitui¢ao Estadual, a EC 93/2016 nao traz nenhum impedimento

legal a sua desvinculagdo. O célculo do valor a ser desvinculado na Fapemig ¢ feito da seguinte

* Ver Relatdério Resumido de Execugdo Orgamentaria (RREO) do 6° bimestre de 2016, disponivel em <http://www.
fazenda.mg.gov.br/governo/contadoria_geral/Irf/14-2016/bimestre6/> e Relatério Contabil de 2016 (Tabela n° 51),
disponivel em <http://www.fazenda.mg.gov.br/governo/contadoria_geral/demontracoes_contabeis/relatorios_
contabeis/relatoriocontabil2016.pdf.>.
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maneira: Valor Destinado a Fapemig = 1% x (Receita Or¢camentaria Corrente Ordindria — 30%
do valor de impostos, taxas e multas previsto na LOA).

A partir desse calculo, reduz-se a base de calculo utilizada no valor destinado
constitucionalmente a politica de amparo e fomento a pesquisa no estado. O impacto causado
pela desvinculagdo da Fapemig nos anos de aplicacdo da DRE em Minas Gerais pode ser

percebido no Grafico 1.

Grifico 1 - Comparagao entre valores constitucionais orcados a serem aplicados na
Fapemig com e sem desvinculac¢do na base de cdlculo - R$ (Valores reais') - 2017 a 2020 -
Minas Gerais
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Fonte: Demonstrativo da aplicagdo de recursos no amparo e fomento a pesquisa a conta dos recursos ordindrios
- SEF/MG. Elaboragao dos autores.
Nota: ' Corrigido pelo IPCA ano base 2020.

Nota-se que a Fapemig foi objeto de desvinculagao em todos os anos de vigéncia da DRE,
liberando, em média, R$157 milhdes para o estado aplicar de maneira discricionaria. Além
dela, a partir de 2018, ocorreu um aumento na utiliza¢ao da desvinculagao, que passou a atingir
outros tipos de recursos vinculados.

Entre as fontes que sao desvinculadas em Minas Gerais, as mais expressivas, em termos de
arrecadacdo, sao a Taxa de Seguranga Publica, os recursos do Fundo Estadual de Erradicagao da
Miséria, a Taxa de Fiscalizagao de Recursos Minerdarios e a Explora¢ao de Recursos Minerarios,
que representaram, em média e respectivamente, 1,6%, 0,6%, 0,3% e 0,3% da arrecadagao
total do estado entre 2018 e 2020. O fato de representarem um montante de arrecadacao mais
expressivo pode ser uma das justificativas para estarem entre as primeiras fontes a serem

desvinculadas, ainda no ano de 2018.
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A analise da aplicagdo dos recursos desvinculados a partir de sua identificacdo na
classificagdo orcamentaria (pela procedéncia ou pela fonte) permite observar apenas uma
parte da desvinculagdo, uma vez que parte dos recursos permanece na dota¢ao de “Recursos
ordinarios” Apesar disso, analisar essa parte que é identificavel traz um indicativo de como os
recursos resultantes da desvincula¢ao tém sido aplicados, permitindo avaliar se o instrumento
tem sido utilizado para o reequilibrio das contas publicas.

O primeiro ponto que chama atencdo é o crescimento da utilizagdo de recursos
decorrentes de desvincula¢ao de receitas no financiamento das despesas do estado (Grafico
2). O crescimento expressivo, principalmente em 2020, reflete o aumento da base de receitas
desvinculadas nesse periodo. Apesar desse aumento, a participa¢ao na DRE no financiamento
das despesas do estado ainda é pequena, sendo que, no ano de maior relevancia, atingiu a casa

de 1% das despesas empenhadas totais em Minas Gerais.

Grifico 2 - Despesa empenhada decorrente de recursos desvinculados identificaveis -
2018 a 2020 - Minas Gerais - Valores Reais’ e (%) em relacio a despesa total
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Fonte: Siafi-MG. Dados da Superintendéncia Central de Planejamento e Or¢amento de Minas Gerais. Elaboragao
dos autores.
Nota: ' Corrigido pelo IPCA ano base 2020.

Em 2018 e 2019, os recursos desvinculados foram alocados, em sua maioria, no grupo de
despesas de pessoal e encargos sociais. Nesses dois primeiros anos utilizou-se, na identificagao
da desvinculagdo, a classificagdo por procedéncia, mantendo a dotagdo da fonte com suas
caracteristicas originais. Esse pode ser o motivo para as despesas terem sido realizadas nas
unidades or¢amentdrias que ja executam parte de suas despesas utilizando as fontes de recurso

que sofreram desvinculagao.
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A Taxa de Seguranga Publica e a Taxa de Incéndio desvinculadas, por exemplo, foram
aplicadas no Corpo de Bombeiros Militar de Minas Gerais (CBMMG) para pagamento de
proventos de militares inativos e remuneragao basica dos servidores. Ja os recursos desvinculados
do Fundo Estadual de Erradica¢do da Miséria foram aplicados na Empresa de Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural do Estado de Minas Gerais (Emater), que é uma empresa estatal
dependente, financiando parte de suas despesas com obrigacdes patronais (encargos sociais
de responsabilidade do empregador) e vencimento e vantagens do pessoal civil. Com rela¢ao
a despesa empenhada no grupo de juros e encargos da divida, este foi executado pela unidade
orcamentaria (UO) de gestao da divida puablica estadual (GDPE), que estd vinculada a Secretaria
de Estado de Fazenda (SEF), utilizando a fonte de exploragio de recursos minerais, tinico caso
em que a UO executora nao correspondeu a UO responsavel pela arrecadagao do recurso. Ja
a pequena parte destinada a outras despesas correntes esteve concentrada inteiramente no
Instituto Estadual de Florestas (IEF), utilizando a fonte “recursos diretamente arrecadados com
vinculagao especifica” para o financiamento de despesas diversas de custeio do 6rgao como, por
exemplo, pagamento de tarifa de energia elétrica e locagao de veiculos.

No exercicio de 2020, ocorreu uma clara mudanca de comportamento na execugao
orcamentaria dos recursos desvinculados identificaveis: eles deixaram de ser aplicados nas UO
originalmente responsaveis pelas fontes de recursos desvinculadas, além do grupo de despesa
mais expressivo passar a ser o de “outras despesas correntes”. Nesse ano, os recursos passaram a
ser aplicados, na maior parte, na Secretaria de Estado de Fazenda (SEF) e na unidade EGE-SEF,
que esta vinculada a primeira e é responsavel pelo gerenciamento de encargos diversos do estado.

Conforme mencionado, em 2020 foi criada uma fonte de recursos exclusiva para a
desvincula¢do, rompendo, de vez, com qualquer amarra existente devido a identificacdo do
recurso de origem. Na SEF, esteve concentrada a execucao do grupo de despesa de “pessoal e
encargos sociais’, sendo 35% destinado para pagamento de Gratificagdo de Estimulo a Produgao
Individual, 20% para vencimentos, 16% para Adicional por Tempo de Servi¢o e os demais
29% para outros itens diversos que compdem a despesa de pessoal. Na unidade EGE-SEF, foi
executada toda a parcela de outras despesas correntes, a maior parte aplicada em remuneragao
paga pelo Poder Executivo ao Tribunal de Justica de Minas Gerais — depdsitos judiciais (43%);
Taxa de Administracao (21%) e Aporte para Cobertura do Déficit Atuarial do Regime Préprio
de Previdéncia Social (17%). Na unidade GDPE-SEF, manteve-se a parcela de pagamento de
juros e encargos da divida, além de uma parcela muito pequena de amortizagao da divida (R$30
mil). Por fim, o grupo de despesa de inversdes financeiras foi aplicado na UO Participa¢ao
Empresas, para constitui¢ao ou aumento de capital de empresas.

A partir da analise, é possivel perceber que o impacto da desvincula¢ao no financiamento
das despesas totais em Minas Gerais é limitado: em 2020, considerando a soma dos valores

empenhados dos recursos desvinculados identificaveis com o que retornou aos cofres publicos,
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sem amarras devido a desvinculagao da base de cédlculo da Fapemig, o valor total decorrente da
DRE em Minas Gerais foi de, aproximadamente, R$1,3 bilhao. O valor é expressivo quando se
observa que, em termos nominais, esse montante ¢ igual ao total de recursos de livre aplicagdo
no estado vigente em 2016. Entretanto, nao é tao significativo frente ao desequilibrio fiscal do
estado, que no periodo registrava déficits orcamentdrios da ordem de R$ 10 bilhdes.

A maior parte das desvinculagdes ¢ utilizada para o pagamento de despesas obrigatdrias,
incluindo as despesas de pessoal, os aportes para cobertura do déficit atuarial da previdéncia
publica e juros e encargos da divida. No entanto, seu impacto nas despesas totais de MG foi
de apenas 1% em 2020. Dessa forma, o instrumento de desvincula¢ao favorece a busca do
equilibrio fiscal, no entanto, seu potencial é limitado. Por outro lado, areas ja historicamente

subfinanciadas, como o caso da pesquisa, sao afetadas negativamente.

6. CONSIDERACOES FINAIS

A rigidez do orcamento publico no estado de Minas Gerais é notéria. Os minimos
constitucionais e as despesas de pessoal e encargos sociais sao o né da questao. Ainda que existam
possibilidades de ganhos de eficiéncia, as dreas de educagdo e saide ja sdo aparentemente
subfinanciadas, refletindo muitas vezes a precariedade dos servigos prestados. Além disso, os
servigos prestados pelo setor publico, principalmente a educacao e seguranca, sao intensivos em
mao de obra. O resultado sao despesas com pessoal elevadas, ainda que se admita a necessidade
darevisao de distor¢oes salariais e das préprias regras previdencidrias, em especial dos militares,
que foram pouco afetados na reforma mais recente.

Nesse quadro, a margem de discricionariedade dos representantes eleitos na alocagao de
recursos ¢ limitada. Mas isso nao significa que eles nao conseguem viabilizar suas preferéncias.
Os governos podem optar por subfinanciar algumas politicas e simultaneamente aumentar a
alocacao de recursos em outras conforme sua agenda politica.

Nao obstante, o alcance do ajuste fiscal pelo lado das despesas é comprometido. Isso
é, dificilmente os governantes de Minas Gerais (e possivelmente da maioria das unidades
federativas brasileiras) conseguiro reverter situagdes de déficit sem crescimento concomitante
de receitas, mesmo que se valham de desvinculagao de receitas. A andlise da aplicagdao da DRE,
em Minas Gerais, aponta para duas dire¢Oes: perda de recursos em dreas prioritarias (pesquisa)
e pouco efeito sobre o reequilibrio fiscal.

Ressalva-se que este estudo analisa uma experiéncia ainda incipiente, que se iniciou em
2017. Adicionalmente, focaliza uma tnica unidade da Federa¢ao — Minas Gerais. Portanto, novos

estudos, que superem essas limita¢des, sdo necessarios para corroborar os resultados apontados.
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A decisao do governo brasileiro de desestatizar alguns de seus maiores aeroportos por meio de concessoes
traz consigo mudangas na estrutura de controle e assimetrias informacionais como as previstas na Teoria da
Ageéncia, assim como a celebragao de contratos de longo prazo que, de acordo com a Teoria dos Contratos
Incompletos, podem apresentar lacunas e afetar o desempenho econdomico desses ativos. O presente
artigo tem o objetivo comparar os indicadores desempenho dos aeroportos brasileiros administrados pelo
governo com aqueles observados nos aeroportos concedidos a entes privados. Para isso, foram utilizados
modelos de regressao quantilica. A amostra é composta pelos 20 maiores aeroportos brasileiros, sendo
14 publicos e 6 privados. Os resultados apontam para uma melhor lucratividade e eficiéncia de custos
nos aeroportos publicos, enquanto os aeroportos concedidos apresentam um desempenho superior na
capacidade de gerar receitas e de diversificar as fontes dessas receitas.
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EL IMPACTO DE LAS CONCESIONES EN EL SECTOR AEROPORTUARIO:
COMPARACION DEL DESEMPENO ECONOMICO ENTRE LOS AEROPUERTOS
BRASILENOS

La decision del gobierno brasilefio de privatizar algunos de sus mayores aeropuertos a través de contratos
de concesion trae consigo cambios en la estructura de control y asimetrias de informacién como las
mencionadas en la Teoria de la Agencia, asi como la concertacion de contratos a largo plazo que, segin
la Teoria de los Contratos Incompletos, pueden presentar lacunas y afectar el desempefo econémico de
estos activos. Este articulo tiene como objetivo comparar los indicadores de desempeiio de los aeropuertos
administrados por el gobierno de los aeropuertos concesionados. Para ello se utilizaron modelos de
regresion por cuantiles. La muestra esta compuesta por los 20 mayores aeropuertos de Brasil, 14 publicos
y 6 privados. Los resultados apuntan a una mejor rentabilidad y eficiencia de costos en el grupo publico,
mientras que los aeropuertos en concesion tienen mejor capacidad para generar ingresos y diversificar
las fuentes de esos ingresos.

Palabras clave: aeropuertos; concesiones; indicadores de desempefio; teoria de la agencia; teoria de los
contratos incompletos.

THE IMPACT OF CONCESSIONS ON THE AIRPORT SECTOR: COMPARISON OF
ECONOMIC PERFORMANCE BETWEEN BRAZILIAN AIRPORTS

The Brazilian government’s decision to privatize some of its largest airports through concessions contracts
brings with it changes in the control structure and informational asymmetries such as those mentioned
in the Agency Theory, as well as the agreement of long-term contracts that, according to the Theory
of Incomplete Contracts, may present gaps and affect the economic performance of these assets. This
article aims to compare the performance indicators of Brazilian airports managed by the government
with those found in airports conceded to private entities. For this, quantile regression models were used.
The sample consists of the 20 largest Brazilian airports, 14 under public administration and 6 under
private administration. The results point to better profitability and cost efficiency at public airports,
while private airports perform better in terms of their ability to generate revenues and to diversify the
sources of those revenues.

Keywords: airports; concessions; performance indicators; agency theory; theory of incomplete contracts.
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1. INTRODUCAO

A reorganizagao do papel do Estado e da administragao publica, ao longo do século 20,
como a criagdo da filosofia denominada New Public Management (NPM), trouxe consigo
transformagdes econdmicas significativas, redefinindo o que era setor publico para o termo
atual, servigos publicos, e tornando recorrente a prestagao de tais servigos por meio de empresas
privadas (BROADBENT; GUTHRIE, 2008).

Com o ingresso de entidades privadas em esferas antes monopolizadas pelo Estado,
os efeitos da propriedade sobre o desempenho das empresas tém sido temas de pesquisas
nas literaturas administrativas, conforme apontam Oum et al. (2006). Historicamente, ainda
segundo esses autores, empresas que estao sob a propriedade do Estado sao alvo de desconfianga
acerca de seu desempenho econdmico. Para Boycko et al. (1996), a transicao da gestdo para a
iniciativa privada levaria a um desempenho otimizado das empresas estatais.

No entanto, a literatura traz resultados conflitantes sobre desestatiza¢des ao longo dos
anos. Enquanto a ideia do NPM defende que em setores onde nao ha uma real necessidade de o
Estado atuar, o envolvimento da iniciativa privada torna-se adequado (BROADBENT; GUTHRIE,
2008), promovendo a redugao de gastos publicos, desenvolvimento de infraestrutura e melhoria
do bem-estar geral (HALL; NGUYEN, 2018), outros autores apontam diversos problemas, como,
por exemplo, o aumento da corrup¢ao apds grandes processos de desestatizagdo como percebido
em paises como Vietnan, Uganda, Ucrénia, Poldnia e Russia (KAUFMANN; SIEGELBAUM, 1997;
PAINTER, 2005; TANGRI; MWENDA, 2001).

Além disso, de acordo Hamm et al. (2012), paises que adotaram grandes programas de
privatiza¢ao perceberam que as empresas recém-privatizadas geravam consideravelmente menos
lucro e, por consequéncia, menos impostos. Da mesma forma, os retornos de investimentos
privados na infraestrutura publica na América Latina se mostraram falhos para uma série
de concessoes, havendo, em alguns casos, resultados com valores abaixo do custo de capital
(SIRTAINE et al., 2005).

Em 2011, 0 Governo Federal brasileiro optou pela expansao dainfraestrutura aeroportuaria
por meio do ingresso de agentes privados na gestdao de alguns dos maiores aeroportos do
Brasil, pondo fim ao monopdlio estatal da Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria
(Infraero) e implementando um inédito modelo de concessoes (YosiMmoTo et al., 2016).

O setor aéreo brasileiro tem relevante papel no desempenho econémico do pais e, portanto,
entende-se que o Brasil requer uma infraestrutura aeroportudria bem gerida. Além disso, devido
a extensao territorial brasileira, os aeroportos sao providenciais na integralizacao do pais, e na
eficiéncia de varias atividades que dependem do transporte de pessoas e mercadorias, sendo
também fundamentais para a importante cadeia do turismo (AGENCIA NACIONAL DE AVIAGAO
CrviL — ANAGC, 2019a; YosimMoTo et al., 2016).

Os desempenhos das concessdes em varios paises levantam questdes como o abandono
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da concessao pelo ente privado, faléncias, além da alta incidéncia de renegocia¢ao de contratos
em virtude do baixo desempenho obtido (GuascH et al., 2008). Diante disso, o problema de
pesquisa que se busca responder é: Qual o impacto no desempenho economico dos aeroportos
brasileiros ap0s a transferéncia para o controle da iniciativa privada?

Nesse sentido, o objetivo do artigo consiste em investigar, com base nas premissas da
teoria da agéncia e da teoria dos contratos incompletos, o desempenho econémico obtido pelos
aeroportos geridos pelo governo e compard-lo ao desempenho dos aeroportos geridos pelas
empresas concessionarias que passaram a operar no pais e, para isso, foram utilizados modelos
de regressao quantilica.

Busca-se, ainda, investigar a precisao das informagdes dos contratos de concessao desses
aeroportos por meio do confronto dos resultados previstos nesses contratos com aqueles
apresentados pelas empresas concessiondrias.

Destaca-se que alguns estudos foram conduzidos no Brasil, tendo como tema os programas
de concessoes no setor aéreo (LiMa; OLIVEIRA, 2015; RESENDE et al., 2016; RIBEIRO et al., 2018;
TEIXEIRA, 2018). Entretanto, esses estudos se dedicaram a pesquisar as formas e os modelos
dessas concessdes sob uma perspectiva juridica.

Ja os estudos internacionais tém como grande foco a avaliagdo do desempenho dos
aeroportos sob a perspectiva operacional (BARROS; WEBER, 2009; LiN; HONG, 2006; OLARIAGA;
MOoRENO, 2019; OuM et al., 2006), sendo raros os estudos que, como este, se voltaram para
a andlise do desempenho econdémico (FASONE et al., 2016; NYsHADHAM; Rao, 2000; VOGEL,
2006).

2. REFERENCIAL TEORICO

O inicio do século 20 foi caracterizado por um forte envolvimento dos governos na
propriedade e gestao de empresas. Entretanto, esse comportamento comegou a sofrer mudangas
e, décadas depois, o governo britdnico optou por seguir um caminho contrario e iniciou
processos de desestatiza¢des em meados da década de 80, dando a esse modelo legitimidade e
forca entre os paises mais desenvolvidos (MoLrz; HAEsI, 1997).

O fenémeno de origem britdnica, mencionado no paragrafo anterior, tem como pontos
centrais a adaptagdo e a transferéncia dos conhecimentos gerenciais desenvolvidos no setor
privado para o setor publico de forma a reduzir o tamanho da maquina administrativa e
aumentar sua eficiéncia, assim como o aperfeicoamento de infraestruturas, como, por exemplo,
as infraestruturas de transportes, como apontam Broadbent e Guthrie (2008).

Dessa forma, os governos, quando enfrentam or¢amentos restritos e falta de infraestrutura,
tendem a recorrer a desestatizagdo para obter o financiamento necessario para melhorar a
qualidade dos servigos ofertados (ENGEL et al., 2007).

Sendo assim, para Guerra (2017), ao adentrarem em uma concessao, as entidades privadas
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avaliam previamente se aquele determinado mercado lhe ¢é atraente, verificando se as despesas
necessarias a manutengao do servico a ser concedido pelo governo serao custeadas pelas receitas
arrecadadas.

A desestatiza¢ao de aeroportos também teve inicio na Gra-Bretanha na década de 80,
desde entao presenciou-se um movimento sem precedentes no envolvimento do setor privado
na gestao, propriedade ou opera¢ao de aeroportos na Alemanha, Itdlia, Australia, Malasia,
Africa do Sul e América Latina ( Lrpovics, 2008, GILLEN, 2011; GRAHAM, 2014).

No Brasil, a Reforma Gerencial de 1995 seguiu as premissas do New Public Management,
que se inspiravam na gestdo de empresas privadas e adotavam a promocao da autonomia e
responsabilidade dos 6rgaos publicos para alcancar mais eficiéncia e qualidade (BRESSER-
PEREIRA, 2002). Desde entdo, o governo brasileiro tem buscado atrair a participa¢ao da iniciativa
privada na gestdo da infraestrutura do pais, com destaque para o setor de transportes, desde a
década de 90, e abrangendo, recentemente, o setor aeroportudrio (RIBEIRO et al., 2018).

E importante mencionar que a Teoria da Agéncia expde os conflitos e os custos resultantes
da segregacdo entre a propriedade e a gestao do capital, o que gera as assimetrias informacionais
que levam a diversos problemas relacionados ao conjunto agente e principal (JENSEN;
MECKLING, 1976). A utilizacao da teoria da agéncia tem permeado inimeros setores, como o
setor publico, de modo a serem discutidas as relacdes internas e externas, como nos processos
de desestatizacao (terceirizagGes, parcerias publico-privadas e concessdes) (OLIVEIRA; FONTES
FiLHO, 2017).

O fato de empresas estatais terem o Estado no papel do “principal” demonstra
algumas particularidades, como a diversidade em rela¢ao aos objetivos, ja que os governos
representam grupos diferentes e com interesses, por vezes, conflitantes em relagdo a essas
empresas (MoTTA, 1980). Logo, os governantes, incapazes de administrarem de forma direta
as empresas estatais, alternam seus “principais” frequentemente. Isso ocorre quando o estado
exerce suas responsabilidades de propriedade por meio de diferentes atores, como ministros,
governadores por exemplo, causando conflitos entre as fun¢des dos proprietarios e deixando a
empresa vulneravel para ser usada com o fim de alcangar objetivos politicos de curto prazo em
detrimento de seu desempenho econémico e operacional (FONTES FILHO, 2003; WORLD BANK
GRroup, 2014).

Contrariamente, Giambiagi e Além (2000) destacam que ndo se pode garantir melhor
desempenho apenas pela transferéncia do controle estatal ao setor privado e salientam que as
empresas estatais desempenham uma fun¢ao importante na politica econdmica governamental.
Esse fato corrobora alguns criticos do processo de desestatiza¢ao, os quais argumentam que
nem sempre ha melhora na performance das empresas privatizadas ou concedidas e, quando
ha, o aumento da lucratividade ocorre as custas da sociedade por meio da exploragao do poder

de mercado (LA PorTA; LOPEZ-DE-SILANES, 1999).
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A teoria dos contratos vem complementar a teoria da agéncia ao estudar como os agentes
economicos podem construir arranjos contratuais que lidem com a assimetria da informacao,
esquemas de incentivos e, principalmente, ao trazer a abordagem dos Contratos Incompletos,
apontando que, ao redigir um contrato, ¢ impraticavel para as partes envolvidas especificarem
todas as contingéncias relevantes e eventos que podem ocorrer ao longo da sua vigéncia (HART;
MOORE, 1988; HAarT; HoLMSTROM, 1989).

Com relagdo aos contratos de concessao de servigos publicos, Natal (2010) considera que
a assimetria de informacao entre o Estado e o concessiondrio é uma das principais fontes de
incompletude contratual. Sendo complexos e de longo prazo, esses contratos sao arranjados
diante de um cendrio vasto de contingéncias e de assimétricas de informagdes, gerando
incompletudes contratuais dificeis de se definirem e que podem impactar o desempenho do
prestador do servico (GUASCH et al., 2008; HART; MOORE, 1988).

Logo, a informagdo produzida pela contabilidade é providencial para a avaliagdo do
desempenho econdmico e financeiro de qualquer entidade, esteja ela operando sob um contrato
ou nao. Sterling (1967) afirma que, para a American Accounting Association, a contabilidade é o
processo de identificagdo, mensuragdo e comunicagao das informagdes econdmicas a partir das
quais os usudrios realizam julgamentos e tomam decisoes.

Assim, no caso especifico dos aeroportos, a mensuracao do desempenho consistia,
historicamente, na coleta e na compara¢ao de medidas financeiras e de resultados obtidos pelos
governos que, durante décadas, detinham e operavam a maioria dos aeroportos, conforme
apontam Francis et al. (2002).

Porém, a mudanga nos padroes de gestao dos aeroportos provocou uma maior énfase na
comercializa¢@o e levou a introdu¢ao de medidas mais orientadas para o aspecto econdmico e a
uma maior transparéncia, levando muitos aeroportos a se tornarem mais focados em medir o seu
desempenho econdmico e financeiro por meio de indicadores (GRAHAM, 2005; HUMPHREYS;
FraNcis, 2002).

Embora a literatura ainda ndo seja tao vasta, alguns autores estabeleceram comparagdes
de desempenhos diversos entre aeroportos publicos e privados, como pode ser observado no

Quadro 1, utilizando diferentes técnicas estatisticas e indicadores.

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 74(2) 347-369 abr/jun 2023 | 352



O impacto das concessoes no setor aeroportudrio: comparagdo do desempenho econdmico entre aeroportos brasileiros

Quadro 1 - Estudos internacionais comparando aeroportos publicos e privados

HARIRIAN, 2003)
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(VoGeL, 2006) 35 aeroportos Europa Testes T e DEA demonstram maior eﬁc;en.c 12
de custos; aeroportos publicos
geram maiores receitas.
(BARROS; Fator Total de Nenhuma relagdo entre
’ 27 aeroportos Europa Produtividade usando o | propriedade e melhoria da
WEBER, 2009) 1 . ..
indice de Malmquist. | produtividade.
(AUGUSTYNIAK, Polonia e Reino Relagdo EBITDA por Aeroportos privados
28 aeroportos : . apresentaram desempenho
2009) Unido passageiro :
superior.
- . Aeroportos publicos
(VASIGH; América do Norte, Modelo de Fronteira - .
91 aeroportos i - pareceram ser tao eficientes
Howarb, 2012) Europa, Asia Estocastica .
quanto os privados.
(PERELMAN; Aeroportos privados tiveram
SEREBRISKY, 21 aeroportos Ameérica Latina DEA P P
desempenho melhor.
2012)
A produtividade dos
. DEA e fndice de aeroportos f01,1nﬂuenc1ada
(AHN; MIN, Asia, Europa e o por fatores exégenos, como
23 aeroportos (o produtividade de e
2014) América do Norte . mudangas nas politicas
Malmquist .
governamentais e avangos
tecnoldgicos.
Diferengas aparentes entre
(OLARIAGA; 22 aeroportos Coldmbia DEA aeroportos ndo possuem
MoRreno, 2019) relagdo com a propriedade ou
estrutura gerencial.
(FRAGOUDAKT; 38 aeroportos Grécia DEA Aeroportos privatizados

apresentaram maiores receitas.

* DEA corresponde a Data Envelopment Analysis (Anélise Envoltéria de Dados).

Fonte: elaborado pelo autor com base na revisdo da literatura.

Os estudos apresentados no Quadro 1 examinaram como as diferentes formas de controle
e administra¢do, bem como a alteragao da relagao entre principal e agente, podem impactar o
desempenho dos aeroportos. Nota-se uma predominancia de estudos com o foco na avaliagao
do desempenho sob a dtica operacional, haja vista que os pesquisadores analisam a eficiéncia

da infraestrutura aeroportuaria.
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3. METODOLOGIA

A presente pesquisa busca analisar o desempenho econdmico apresentado pelos
aeroportos que tiveram suas gestdes concedidas a iniciativa privada, portanto, trata-se de uma
pesquisa quantitativa quanto a abordagem e descritiva em relagao aos objetivos.

Para a execugdo deste estudo, a amostra é composta pelos 20 principais aeroportos
brasileiros em volume de passageiros e cargas e estd definida em torno de dois grupos: os seis
aeroportos atualmente concedidos a empresas privadas e outros 14 aeroportos administrados
pela empresa estatal Infraero. Destaca-se que, juntos, esses dois grupos compdem mais de 80%
do movimento do setor no periodo pesquisado (AGENCIA NACIONAL DE AVIAGAO, 2019b).

Buscando atingir uma quantidade razoavel de dados econdmicos e financeiros, e
alicercando-se na existéncia de demonstra¢oes contabeis e relatdrios operacionais, o periodo
compreende os anos de 2013 a 2019.

Por se tratar de uma pesquisa descritiva, o método de coleta de dados utilizado foi a
analise documental. Os indicadores, que foram extraidos por meio da andlise das demonstra¢des
contabeis e relatdrios operacionais, receberam os tratamentos estatisticos de estatistica descritiva
e testes de média. Posteriormente, foi realizado o teste Shapiro-Wilk, que é mais apropriado para
amostras pequenas, ou seja, inferiores a 30 observagdes, sendo as hipdteses de normalidade
testadas as seguintes: Ho — os dados seguem uma distribui¢do normal, e H, - os dados ndo
seguem uma distribuicdo normal (FAVERO et al, 2009). A partir dos resultados obtidos, foi
realizado um modelo de regressao adequado para dados nao paramétricos.

O uso de técnicas de regressao em pesquisas diversas tem se mostrado util quando se busca
determinar o grau em que as variaveis independentes influenciam as variaveis dependentes. E
o modelo de regressao quantilica foi o mais adequado para responder o problema de pesquisa
apresentado. E providencial salientar os porqués da escolha do modelo de regressao quantilica
na realizacao dessa pesquisa. Primordialmente, os dados econdmicos de aeroportos no mundo
inteiro, como observados nos estudos pioneiros de Graham (2005, 2009), tendem a apresentar
elevada heterogeneidade e, consequentemente, presenga significativa de outliers, e por tais
motivos ha na literatura um nimero pouco expressivo de estudos que conseguiram comparar
desempenhos econdmicos dessas infraestruturas, tais caracteristicas foram igualmente
observadas no conjunto de dados dos aeroportos brasileiros.

Para avaliar a significancia do processo de concessao no desempenho econémico dos
aeroportos nacionais e realizar estimativas dos valores das varidveis econdmicas caso o aeroporto
nao fosse concedido a iniciativa privada, foi elaborado um modelo de regressao linear multipla,
porém o modelo encontrado nao seguia pressupostos de normalidade dos residuos e na analise
descritiva dos dados foi diagnosticada uma alta quantidade de outliers em todas as variaveis.

Sendo assim, a aplica¢ao de modelos de regressao mais comumente usados, como aqueles

estimados pelo método dos minimos quadrados ordinarios e, até mesmo, analises de variancia
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(ANOVA) ou um teste estatistico como o diff-and-diff se mostrou incompativel com o banco de
dados modelado, uma vez que, tais estimagdes realizadas a partir de regressdes lineares ou outros
modelos com premissas semelhantes poderiam acarretar em calculos de médias tendenciosas
e em resultados enviesados como ja alertado por Duarte, Girao e Paulo (2017) em sua analise
sobre a eficiéncia de empresas diversas no cenario brasileiro.

Portanto, tem-se na regressao quantilica uma técnica a ser empregada quando os
modelos de regressao tradicionais nao tiverem todos os seus prerrequisitos satisfeitos, como
no caso da presente pesquisa: os pressupostos de normalidade dos residuos falharam e as
variaveis dependentes apresentaram distribui¢do assimétrica. Além do beneficio de ser
aplicavel a dados de qualquer distribuicao, para alguns estudos a regressao quantilica pode
ser considerada ainda uma amplia¢gdo dos métodos lineares de regressao, ja que a estimagao
de seus modelos minimiza a soma ponderada dos residuos absolutos, enquanto os modelos
mais usuais minimizam apenas a soma dos quadrados dos residuos (KOENKER; BASSETT,
1978; FAVERO; BELFIORE, 2019).

Ao usar a mediana como medida de tendéncia central, a regressao quantilica aqui
utilizada reduz drasticamente o impacto dos outliers nos resultados calculados, diferentemente
do que poderia ocorrer se a média fosse utilizada como tal medida; em outras palavras, a grande
vantagem de estimar uma medida de tendéncia central com a mediana é tornar a avaliacao de
valores atipicos consideravelmente mais eficaz e robusta, pois é possivel interpretar os resultados
economicos dos dois grupos de aeroportos em cada quantil separadamente, até mesmo os
quantis mais extremos, apresentando assim uma analise ampla a respeito da distribuicao da
variavel resposta, conforme preconizado por Koenker (2017) e Favero e Belfiore (2019), no que
tange ao uso de modelos de regressao quantilica.

Por fim, embora, no Brasil, as pesquisas que utilizam a regressao quantilica em
Contabilidade Publica sdo ainda recentes, a facilidade de separa¢dao em quantis mencionada
no paragrafo anterior ¢ altamente vantajosa pelas mesmas razoes que as fun¢des de base sdo
vantajosas em uma regressao nao paramétrica, visto que garante uma forma de robustez que
falta em muitos procedimentos estatisticos convencionais (KOENKER, 2017). A vista disso,
podera ser observada, nos resultados encontrados, uma comparacao dos grupos de aeroportos
(publicos e privados) de forma ainda mais detalhada, com as receitas, lucratividade ou custos
indo dos valores mais baixos (quantil de 25%) até os mais elevados (quantil de 100%).

O modelo de regressao quantilica, sob a hipdtese de que a distribuicdo condicional
de Y, seja linear em X, pode ser representado por Y, = X. fo + UO, em que B 6 e UB, sdo,
respectivamente, o vetor de parametros e os residuos associados ao 0-ésimo quantil, 8 €
(0,1). No caso da equagdo para os valores dos indicadores de desempenho aeroportuério, a
regressao quantilica fornece separadamente coeficientes para cada quantil, sendo possivel

a analise de convergéncia para os diferentes valores encontrados entre todos os aeroportos.
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As andlises foram feitas no Software R, tendo sido p-valores menores que 0,05 considerados
significantes.

A medi¢ao do desempenho econdmico dos aeroportos ocorreu por meio de alguns dos
indicadores de desempenho apresentados por Graham (2005) no artigo intitulado Airport
benchmarking: a review of the current situation e, também, por Graham (2014), na obra
Managing airports — An international perspective, os quais estao expostos no Quadro 2 sob a

forma das hipéteses testadas.

Quadro 2 - Hipoteses testadas

AREA DE .. . 4s
DESEMPENHO Hipoteses (indicadores de desempenho)

H : A Margem Operacional é maior nos aeroportos privados.

LUCRATIVIDADE H_: O Lucro Operacional / WLU é maior nos aeroportos privados.

H.;: O Lucro Liquido Retido Ap6s Juros e Impostos / WLU é maior nos aeroportos
privados.

H,: As Receitas Nao Aeronduticas e Financeiras / WLU sdo maiores nos aeroportos
PERFORMANCE | privados.

COMERCIAL
H.: As Receitas Ndo Aeronduticas / WLU sdo maiores nos aeroportos privados.
H,: A Receita Liquida Total / WLU ¢é maior nos aeroportos privados.
GERACAO DE H_: A Receita Aerondutica/ WLU é maior nos aeroportos privados.
RECEITA

H,: A Participagio da Receita Aerondutica na Receita Liquida Total ¢ maior nos

aeroportos privados.

H,: O Custo Total / WLU ¢ menor nos aeroportos privados.

EFICIENCIADE | H : O Custo Total - Depreciagdo / WLU é menor nos aeroportos privados.
CUSTOS

H, : O Percentual do Custo com Pessoal sobre Custos Operacionais ¢ menor nos
aeroportos privados.

*WLU corresponde a Work Load Unit (unidade de carga de trabalho).

Fonte: elaborado pelo autor com base nos dados da pesquisa.

Importante salientar que, seguindo os padrdes da literatura acima mencionada, o
denominador comum a vérios indicadores, chamado WLU, é composto pelo total de passageiros
no ano somado ao volume total de cargas em quilogramas no ano dividido por 100, como pode

ser observado na férmula 1, descrita a seguir.

WLU = Total Passageiros + (Total de Carga (em kg) /100) (1)

Destaca-se que o uso de indicadores contribui para uniformizar esses resultados (AIRPORTS
COUNCIL INTERNATIONAL, 2012). E oportuno mencionar que ha uma crescente literatura
relacionada ao assunto, assim como ha evidéncias de que muitos aeroportos, principalmente,
na Europa, estdo fazendo um uso muito maior de técnicas de avaliagao comparativa por meio

dos indicadores de desempenho (GraHAM, 2005).
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4. ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

O Governo Federal realizou estudos de mercado com proje¢des para a atividade de

aviagdo nos aeroportos a serem concedidos. As demandas de passageiros constantes nesses

relatérios foram levantadas a partir das premissas determinadas pelo préprio Governo

Federal (AGENCIA NACIONAL DE AVIAGAO, 2012, 2014, 2019a), como mostra a Figura 1. A

partir desses dados, os entes privados interessados nos ativos deveriam apurar a viabilidade

econdmica do negdcio.

Figura 1 - Comparagao de nimero previsto de passageiros e numero real de passageiros
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Fonte: elaborac¢do prépria com dados de Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (2012; 2014; 2019a).
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Os dados apresentados na Figura 1 mostram grande disparidade entre os valores previstos
pelo governo e aqueles que, de fato, foram observados nesta pesquisa em relagdo aos anos
seguintes a 2012. Embora exista uma ligeira proximidade nos anos de 2013 e 2014, a tendéncia
de alta de passageiros nao se confirmou.

Outra caracteristica a ser observada diz respeito aos valores das outorgas a serem pagas
pelas empresas vencedoras das concessoes. A Tabela 1 mostra a disparidade entre os valores de
receitas obtidos por esses cinco aeroportos nos ultimos anos de gestao publica e os valores de

outorga que cada ente privado se comprometeu a pagar ano a ano.

Tabela 1 - Receitas e lucro dos aeroportos antes da concessao vs Valor das outorgas anuais

RECEITA TOTAL

RECEITA TOTAL OUTORGAS

Lucro Operacional

AEROPORTO Lucro Operacional

Parcelas fixas anuais
Média dos ultimos
7 anos anteriores a

concessao *

No ano anterior a con-
cessao

Brasilia-DF

R$ 123.305.985,45

R$ 183.843.593,00

R$ 25.227.535,49

R$ 55.391.153,84

RS 180.045.300,00

Guarulhos-SP

RS 798.253.723,77

R$ 900.068.065,75

R$ 355.642.971,72

R$ 425.225.030,14

R$ 810.650.000,00

Campinas-SP

R$ 260.456.274,70

R$ 313.719.559,31

R$ 78.963.201,99

R$ 97.016.358,63

R$ 127.366.666,67

RS 149.879.934,41%*
R$ 9.156.589,96**
R$ 491.749.193,47**
-R$ 5.274.953,80**

R$ 177.494.182,06
R$ 59.636.569,9
R$ 574.147.439,64
R$ 61.960.330,93

Confins-MG R$ 60.666.666,66

Galedo-RJ

R$ 760.755.520,00

(*) Média dos tltimos sete anos (2005 a 2011), corrigida a inflacdo até a data da assinatura da concessao.
(**) Média dos tltimos cinco anos (2009 a 2013), corrigida a inflagdo até a data da assinatura da concessio.

Fonte: elaboracdo prépria com dados de Agéncia Nacional de Aviagao Civil (2012; 2019a).

Nota-se que, assim como as previsdes de nimero de passageiros, havia uma expectativa
bastante otimista por parte do governo ao langar os editais e estudos de viabilidade econémica
das concessoes de cinco de seus maiores aeroportos, isto é, os valores a serem pagos anualmente
pelas concessiondrias ao Governo Federal sdo superiores a média de receita operacional obtida
nos ultimos anos, ja corrigida a inflacdo do periodo até a data da assinatura do contrato de

concessao (exceto, para Campinas-SP e Confins-MG).

4.1 Avaliacao do desempenho entre aeroportos publicos e privados

Para avaliar a significancia dos processos de concessdes no desempenho dos aeroportos
brasileiros, isto é, avaliar se o tipo de gestao (publica ou privada) melhorou os indicadores

de desempenho econdmicos aeroportudrios, foi elaborado um modelo de regressao quantilica
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(KOENKER; BASSETT, 1978) no Software R e definidos p-valores menores que 0,05 para
serem considerados estatisticamente significantes. A regressdo quantilica estima vdrias retas
para diferentes quantis associados, em vez de verificar apenas o impacto da(s) varidvel(eis)
independente(s) na variavel(eis) dependente(s) média(s), como é feito, por exemplo, em uma

regressao linear por minimos quadrados ordindrios.

4.1.1 Avaliacio da area de desempenho “lucratividade”

A Tabela 2 traz os resultados da regressao quantilica para os grupos de aeroportos
publicos e grupo de aeroportos privados no periodo de 2013 a 2019. Os resultados das colunas
de p-valor indicam para quais indicadores de desempenho o tipo de controle é estatisticamente

significativo ao nivel nominal de significancia de 0,05.

Tabela 2 - Resultados da regressao quantilica - lucratividade

Indicador** Tipo de Quantil
., Controle o o 9
(variavel (varidvel 25% 75% 100%
dependente) | . Coefici —valor* | Coefici _val Coefici _valor*
independente) oeficiente | p-valor oeficiente | p-valor oeficiente | p-valor
M OP Privado -0,238 0,331 -0,427 0,197 -0,415 0,180
- Publico 0,062 0,001 0,171 0,007 0,264 0,000
LO WLU Privado -25,511 0,000 -12,070 0,095 -9,981 0,174
- Publico 1,110 0,038 4,492 0,004 6,689 0,000
LLRAIJI Privado -13,967 0,123 -7,356 0,365 -7,147 0,385
WLU Publico 0,528 0,284 4,510 0,002 4,718 0,000

* Nivel de significincia menor que 0,05.
** M_OP: Margem operacional, LO_WLU: Lucro operacional por passageiros e carga anuais, LLRAJI_WLU:
Lucro liquido retido apds juros e impostos por passageiros e carga anuais.

Fonte: elaborado pelo autor com base nos dados da pesquisa.

Pode-se verificar que a varidvel independente “controle publico” apresenta significancia
estatistica quanto ao indicador de desempenho margem operacional (M_OP) em todos os trés
quantis. Ja os coeficientes positivos indicam uma associa¢ao positiva do tipo de controle com
esse indicador, isto é, ha aumento dos valores do indicador de desempenho quando se tem o
controle publico. O tipo de controle privado, por sua vez, ndo mostrou significancia estatistica
em nenhum quantil e, por conseguinte, nao exerce influéncia sobre a variagao desse indicador.

O mesmo comportamento foi observado no indicador de desempenho lucro operacional
por passageiros e carga (LO_WLU) em todos os trés quantis, indicando os coeficientes positivos
e uma associa¢ao positiva do tipo de controle publico com o referido indicador. Ja a variavel
enddgena “tipo de controle privado” apresentou significancia estatistica apenas no quantil de 25%
e com um coeficiente negativo, sugerindo que, nos resultados mais baixos da distribui¢ao, hd uma

piora do desempenho desse indicador quando se tem o tipo de controle privado nos aeroportos.
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O indicador de desempenho “lucro liquido retido apds juros e impostos por passageiros
e carga anuais” nao apresentou significancia estatistica com relagao ao tipo de controle privado,
apresentando, por outro lado, significancia estatistica para o tipo de controle publico nos
quantis de 75% e 100% com coeficiente positivo, mostrando uma associa¢ao do aumento desse
indicador nos quantis de valores mais elevados quando se tem o controle publico.

A tendéncia sugerida por Nellis (2003) e confirmada por Oum et al. (2006), de que as
empresas publicas que passam por processos de desestatizagdao se tornam mais lucrativas, nao
se confirmou no cendrio aeroportudrio brasileiro, ja que os indicadores de lucratividade dos
aeroportos concedidos apresentaram um desempenho superior no grupo de aeroportos publicos.

Diante desses resultados, tem-se que as hipdteses H , H, e H, sdo rejeitadas. Tais achados
corroboram aqueles encontrados por Hamm et al.,, (2012), os quais perceberam que as empresas
recém-transferidas a iniciativa privada passaram a gerar consideravelmente menos lucro.

Tais indicadores sd3o providenciais para o equilibrio econémico-financeiro dos contratos
de concessoes aeroportudrias. Um desempenho ruim, mesmo diante de mecanismos contratuais
de reajuste e de revisao de tarifas, é um fator que indica que a metodologia de célculo do fator de

produtividade do contrato pode nao estar adequada a realidade.

4.1.2 Avaliacao da drea de desempenho “performance comercial”

Estudos indicam a importancia da performance comercial no desempenho econémico
aeroportudrio que, em inimeros casos e em diferentes paises, representa 40% ou mais nas

receitas totais dos aeroportos ao longo dos anos (GRaHAM, 2009; VOGEL, 2006).

Tabela 3 - Resultados da regressao quantilica - performance comercial

Indicador** Uipod Quantil
ool 25% 75% 100%
(variavel iavel
dependente) (varidve Coeficiente | p-valor* | Coeficiente | p-valor* | Coeficiente | p-valor*
independente)
Privado 11,607 0,005 11,628 0,016 10,746 0,034
RNAF WLU -
- Publico 6,142 | 0,000 | 9148 | 0,000 | 9299 | 0,000
Privado 11,607 0,001 11,628 0,025 10,746 0,058
RNA WLU —
- Publico 6,142 0,000 9,148 0,000 9,299 0,000

* Nivel de significancia menor que 0,05.
** RNAF_WLU: Receitas ndo aeronduticas e financeiras por passageiros e carga anuais, RNA_WLU: Receitas ndo
aerondauticas por passageiros e carga anuais.

Fonte: elaborado pelo autor com base nos dados da pesquisa.

Como pode ser visto na Tabela 3, ambos os tipos de controle (publico e privado)
apresentaram significancia estatistica e coeficiente positivo para os indicadores de desempenho
receitas nao aeronauticas e financeiras por passageiros e carga (RNAF_WLU) e receitas ndo

aeronduticas por passageiros e carga (RNA_WLU) em todos os quantis. Contudo, fica evidente
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que ha um desempenho superior no grupo de aeroportos que estao sob o controle privado, uma
vez que os coeficientes obtidos no tipo de controle privado sao superiores aos referentes ao tipo
de controle publico em praticamente todos os casos.

Diante dos resultados encontrados, tem-se a aceitagdo das hipéteses H, e H, Resende
(2017) avaliou, especificamente, o comportamento das receitas comerciais dos aeroportos
concedidos por meio do método estatistico de controle sintético e obteve o mesmo resultado.

A participagao média da receita comercial nas receitas liquidas totais dos aeroportos tem
grande relevancia para o sucesso das operagdes aeroportuarias. No Brasil, esse percentual,
em relacao aos aeroportos concedidos e publicos, no periodo pesquisado, foi de 36% e 47%,
respectivamente, estando esses valores proximos daqueles observados na literatura internacional
(GrAHAM, 2009).

4.1.3 Avaliacao da area de desempenho “geracao de receita”

Os dados da Tabela 4 mostram que os tipos de controle publico e privado apresentaram
significancia estatistica em rela¢ao aos dados observados dos trés indicadores de geracao de receita:
receitas de constru¢do por volume de passageiros e carga (RLT_RC_WLU), receita aeronautica
por volume de passageiros e carga (RA_WLU) e receita aerondutica na receita liquida total
(PRARLT), indicando que os resultados extremamente baixos dos valores de p-valor mostram,
provavelmente, que as alteragdes no valor da preditora (tipo de controle) estao relacionadas as

alteracOes na variavel resposta (indicador de desempenho) do modelo criado.

Tabela 4 - Resultados da regressao quantilica - geragao de receita

Indicador** Tipo de Quantil
(variavel (Cv‘;‘r‘:;:: 25% 75% 100%
dependente) . Coefici _valor* | Coefici —valor* | Coefici _valor*
independente) oeficiente | p-valor oeficiente | p-valor oeficiente | p-valor
RLT RC WLU __Privado 28,2122 0,000 26,577 0,002 28,847 0,001
- Publico 13,8257 0,000 23,409 0,000 25,680 0,000
RA WLU Privado 18,644 0,001 35,562 0,000 36,421 0,000
- Publico 13,826 0,000 24,692 0,000 25,680 0,000
PRARLT Privado 0,422 0,000 0,547 0,000 0,563 0,000
Puablico 0,594 0,000 0,666 0,000 0,683 0,000

* Nivel de significancia menor que 0,05.

** RLT_RC_WLU: Receita liquida total menos receita de construgdo por passageiros e carga anuais, RA_ WLU:
Receita aerondutica por passageiros e carga anuais, PRARLT: Participacdo da receita aerondutica na receita
liquida total.

Fonte: elaborado pelo autor com base nos dados da pesquisa.

De modo geral, os resultados indicam que ha um melhor desempenho por parte do grupo
de aeroportos privados; isto é, embora os aeroportos sob controle publico também tenham obtido

coeficiente positivo, aqueles que estdo sob controle privado obtém valores ainda mais altos nos
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indicadores de geracao de receita RLT_RC_WLU e RA_WLU. Por outro lado, a participa¢ao da
receita aeronautica na receita liquida total (PRARLT) revelou um comportamento contrario, em
que o tipo de controle publico obteve coeficientes levemente maiores, indicando que o ganho para
a variavel PRARLT ¢ maior nos aeroportos sob controle publicos do que naqueles concedidos.
Os resultados descritos acima vao de encontro com a ideia de Gillen (2011), quem
defende o pensamento de que as receitas de aeroportos seriam maiores entre os entes privados,
0s quais teriam a tendéncia de maximizar essas receitas, seja por meio da atividade fim, seja por
meio de outras atividades, ao passo que aeroportos publicos buscariam apenas a eficiéncia no
cumprimento da atividade fim. Assim sendo, as hipéteses H, e H, sdo aceitas, ao passo que a

hipétese H8 é rejeitada.

4.1.4 Avaliacao da drea de desempenho “eficiéncia de custos”

No caso das concessdes aeroportudrias brasileiras, o controle de custos é providencial para
o equilibrio econdmico e financeiro do negdcio, uma vez que as despesas adicionais decorrentes
da elevacdo dos custos operacionais estao explicitas, no texto desses contratos, como risco
exclusivo da parte privada (AGENCIA NACIONAL DE AVIAGCAO, 2019a). A Tabela 5 mostra os
valores de p-valor e coeficientes da drea de desempenho “eficiéncia de custos’, levando-se em
consideragao que, para esses indicadores em especifico, ao contrario dos demais, quanto menor

o valor do coeficiente, melhor é o desempenho.

Tabela 5 - Resultados da regressao quantilica - eficiéncia de custos

Indicador** Tipo de Quantil
(variavel Comig’s 25% 75% 100%
d d (variavel
ependente) independente) | Coeficiente | p-valor* | Coeficiente | p-valor* | Coeficiente | p-valor*
Privado 20,995 0,000 28,215 0,000 29,736 0,000
CT D WLU -
- - Publico 12,600 0,000 19,323 0,000 20,244 0,000
Privado 22,518 0,000 32,383 0,000 33,325 0,000
CT_WLU -
- Publico 13,224 0,000 20,436 0,000 21,634 0,000
Privado 0,200 0,000 0,259 0,000 0,263 0,000
PCPCO -
Publico 0,515 0,000 0,570 0,000 0,574 0,000

* Nivel de significdncia menor que 0,05.
** CT_D_WLU: Custo total menos depreciagdo por passageiros e cargas anuais, CT_WLU: Custo total por
passageiros e cargas anuais e PCPCO: Percentual do custo com pessoal sobre custos operacionais.

Fonte: elaborado pelo autor com base nos dados da pesquisa.

Percebe-se, nos resultados, que os indicadores de custo total menos a depreciacao por
passageiros e cargas (CT_D_WLU) e custo total por passageiros e cargas (CT_WLU) do grupo
de aeroportos publico sao muito inferiores, o que indica que ha uma gestao de custos totais mais

eficiente por parte dos gestores publicos.
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Logo, as hipéteses H, e H,  sdo rejeitadas. Esse achado coincide com o de Vasigh e Haririan
(2003), os quais, por meio de uma analise transversal de sete aeroportos no Reino Unido e oito
aeroportos nos Estados Unidos, constataram que alguns custos, como o0s custos por pouso e por
passageiro, sao maiores em aeroportos privados

Ja a rela¢do entre custos com pessoal e custos operacionais (PCPCO) é favoravel ao setor
privado, havendo, portanto, a aceitagdo da hipétese H, ,. Esse comportamento é compreensivel,
uma vez que as demissdes em empresas publicas sdo incomuns no pais, tendo em vista que as
concessoes estdo ocorrendo sem que o efetivo de funciondrios da Infraero nesses aeroportos
seja absorvido por essas novas concessionarias. Assim, um nimero significativo de empregados
publicos concursados que laboravam nos aeroportos concedidos foi realocado para os demais
aeroportos federais geridos pela empresa publica Infraero. Logo, o quadro de funcionarios do

governo se manteve estavel, ao passo que o numero de aeroportos sob seu controle diminuiu.

5. CONSIDERACOES FINAIS

A transferéncia de aeroportos a entes privados através de concessdes traz consigo um
interesse sobre a observagao de que se tais contratos de longo prazo sao, de fato, economicamente
vidveis para as partes envolvidas. A partir desse interesse, o presente estudo se propos a comparar
o desempenho econémico entre aeroportos publicos e aeroportos transferidos a iniciativa
privada no contexto brasileiro.

Os resultados revelaram diferencas significativas em favor dos aeroportos concedidos a
iniciativa privada, embora tais diferencas fossem esperadas de acordo com parte da literatura. £
importante mencionar que os aeroportos sob controle privado nao se mostraram com melhor
desempenho em todas as dreas testadas, tendo apresentado um desempenho inferior em quase
metade dos indicadores avaliados.

Esses resultados fornecem uma resposta ao problema de pesquisa sobre a diferenca de
desempenho entre aeroportos concedidos e nao concedidos e se os melhores desempenhos foram
conseguidos pelos agentes privados. Embora os gestores privados consigam gerar mais receitas,
foi observado que o controle de custos e, consequentemente, a lucratividade desses aeroportos
mostraram indicadores de desempenho inferiores aos obtidos pelos aeroportos publicos.

A capacidade do governo de prover um contrato fiel a realidade do mercado se
mostrou baixa, jd que o nimero previsto de passageiros nas ofertas das concessdes estava
superdimensionado diante do nimero realmente efetivado. Tal incapacidade de mensurar dados
mais precisos por parte do governo e uma avaliagdo inadequada do mercado aeroportudrio,
por parte das empresas interessadas nas concessoes, comprometem o equilibrio econdmico dos
contratos nos seus primeiros anos, como foi observado nos casos dos aeroportos de Campinas-
SP e Sao Gongalo do Amarante-RN que, diante da baixa lucratividade, devolveram as concessdes

ao governo, mesmo com possibilidade de renegociagao contratual.
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O fato de as concessdes aeroportudrias serem algo recente no Brasil, esta pesquisa tem
limitagdes quanto ao volume de dados, haja vista o curto periodo de 2013 a 2019. Além disso,
nao hd informacdes suficientes para a realizagao de testes estatisticos paramétricos, assim como
para a construc¢ao de um modelo de regressao com mais varidveis independentes, mesclando-se
em uma analise varidveis enddgenas e exdgenas.

Como sugestao para pesquisas futuras, seria interessante avaliar o impacto das varidveis
exdgenas, sejam elas macroecondmicas ou governamentais, no desempenho econdémico dos
aeroportos, porém com coleta de mais dados gerados com o passar dos anos.

Os indicadores de desempenho analisados nesta pesquisa compreendem os anos de 2013
a2019. No entanto, em 2020, ocorreu a pandemia de covid-19 causada pelo virus SARS-CoV-2,
que vem produzindo impactos sociais, econdmicos e politicos sem precedentes. A retragdo da
atividade econdmica causada pela disseminagao do referido virus pode afetar significativamente
o desempenho dos aeroportos brasileiros nos préximos anos, sendo esse fato também uma

condicdo a ser incluida em pesquisas futuras.
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O propésito deste artigo é apresentar e discutir evidéncias empiricas do Projeto Fairwork no Brasil, que
trata sobre o trabalho decente no contexto das plataformas digitais, a partir de dados coletados para
o ano 1 do projeto (2021-2022). Criado e coordenado pelo Oxford Internet Institute, na Inglaterra, o
projeto envolve parcerias com equipes de pesquisadores em trinta e nove paises dos cinco continentes.
A pesquisa-agao realizada no projeto é orientada por cinco principios comuns do trabalho decente
que possibilitam avaliar a atuacdo das empresas de plataforma: remuneracao, condi¢oes de trabalho,
contrato, gestao e representacao justos. O percurso metodoldgico integra entrevistas com trabalhadores,
desk research e reunides estruturadas com representantes das empresas de plataforma. As evidéncias
empiricas ja levantadas demonstram que os trabalhadores vinculados a essas organiza¢des no Brasil
nao sao atendidos quanto aos requisitos minimos do trabalho decente, reforcando a necessidade de um
enfrentamento dos desafios regulatérios do trabalho plataformizado.
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TRABAJO DECENTE EN EL CONTEXTO DE LAS PLATAFORMAS DIGITALES: UNA
INVESTIGACION-ACCION DEL PROYECTO FAIRWORK EN BRASIL

El propdsito de este articulo es presentar y discutir la evidencia empirica del Proyecto Fairwork en
Brasil, que trata del trabajo decente en el contexto de las plataformas digitales, basandose en los datos
recogidos para el afio 1 del proyecto (2021-2022). Creado y coordinado por el Oxford Internet Institute,
en Inglaterra, este proyecto cuenta con la colaboracion de equipos de investigacion de treinta y nueve
paises de los cinco continentes. La investigacion-accién llevada a cabo en lo proyecto se guia por cinco
principios comunes del trabajo decente que permiten evaluar el rendimiento de las empresas de la
plataforma: salario justo, condiciones de trabajo, contratos, gestién y representacién. Su trayectoria
metodoldgica integra entrevistas con trabajadores, investigacion documental y reuniones estructuradas
con representantes de empresas de plataformas. Las pruebas empiricas ya planteadas demuestran que
los trabajadores vinculados a estas organizaciones en Brasil no cumplen con los requisitos minimos del
trabajo decente, lo que refuerza la necesidad de abordar los retos normativos del trabajo plataformizado.

Palabras clave: trabajo decente; plataformas digitales; Proyecto Fairwork.

DECENT WORK IN THE CONTEXT OF DIGITAL PLATFORMS: AN ACTION
RESEARCH OF THE FAIRWORK PROJECT IN BRAZIL

The purpose of this article is to present and discuss empirical evidence from the Fairwork Project in
Brazil, which deals with decent work in the context of digital platforms, based on data collected for year
1 of the project (2021-2022). Created and coordinated by the Oxford Internet Institute in England, this
project involves partnerships with research teams in thirty-nine countries on five continents. The action
research carried out in this project is guided by five common principles of decent work that make it
possible to evaluate the performance of platform companies: fair pay, working conditions, contracts,
management, and representation. Its methodological path integrates interviews with workers, desk
research, and structured meetings with representatives of platform companies. The empirical evidence
already raised demonstrates that workers linked to these organizations in Brazil are not met with regard
to the minimum requirements of decent work, reinforcing the need to address the regulatory challenges
of platformized work.

Keywords: decent work; digital platforms; Fairwork Project.
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1. LINTRODUCAO

As plataformas digitais de trabalho, nos ultimos anos e ao redor do mundo, tém sido
consideradas objeto de estudo e investigacdo cientifica de diferentes dreas do conhecimento
devido, especialmente, aos dados e as andlises, oriundos de pesquisas que demonstram as
contradig¢des entre capital e trabalho.

Sejam elas plataformas baseadas na web ou na localizacao (online web-based platforms
ou location-based platforms) tais como sao apresentadas pela Organiza¢do Internacional do
Trabalho (OIT) (INTERNATIONAL ..., 2021, p. 74). Essas plataformas dependem diretamente do
trabalho remunerado realizado por seres humanos no contexto de diversos setores econdmicos
do sistema capitalista. A primeira tipologia refere-se ao trabalho realizado de modo remoto, nao
exigindo que os trabalhadores estejam em um local fisico especifico para a realizagao de suas
tarefas. Ja a segunda refere-se a classificagdo que abarca aquelas plataformas, cujas atividades
dependem totalmente da localizagao dos trabalhadores.

Com um entendimento semelhante, Mark Graham e Mohammad Amir Anwar (2020,
p. 49) indicam que o avanco no desenvolvimento e nos usos de tecnologias da comunicagao e
da informacao nos processos produtivos transformaram a relagao entre trabalho e local/lugar,
afirmando que “para muitos tipos de trabalho de servicos, a geografia tornou-se menos aderente”
Neste caso, as nomeadas plataformas cloudwork, ou plataformas de trabalho on-line, tém se
expandido velozmente nos dltimos anos, criando novas ocupagdes para a realizagao de tarefas
(divididas em outras tarefas, portanto, chamadas de “microtarefas”) vinculadas, sobretudo (mas
nao somente), ao desenvolvimento de recursos de inteligéncia artificial, bem como a oferta de
servicos freelancers em diversas areas por meio dessa modalidade remota (que vao de consultas
médicas a cursos, passando por diferentes atividades profissionais, como psicologia, marketing,
contabilidade etc.).

Contudo, a propria literatura sobre o setor, tais como Jones (2021), Lehdonvirta (2022) e
Soriano (2022) tém apontado para uma geopolitica do trabalho remoto por plataformas, com
muitas empresas sediadas no Norte e a maior parte da forca de trabalho no Sul - conforme também
aponta o Online Labour Index' e o acima mencionado relatdrio da OIT (INTERNATIONAL..., 2021).

Essa configuracao de tipos de plataformas no contexto do trabalho faz parte da chamada
‘economia de plataforma” (LEHDONVIRTA ef al., 2019) constituida, em grande medida, pela
atuagdo de diversos agentes (empresas, trabalhadores, consumidores, governos, organizagoes
politicas, dentre outros) que operam a mediacao das relagdes de trabalho e a extra¢ao de seu valor.
Nesta economia de plataformas, tendéncias de trabalho e consumo tendem a se concentrar em um
pequeno numero de plataformas monopolistas ou oligopolistas, como tem sido demonstrado por
pesquisadores da drea, como Nick Srnicek (2017) e Jathan Sadowski (2020).

' O website do Online Labour Index pode ser acessado por meio do seguinte link: http://onlinelabourobservatory.org/
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Para buscar compreender em profundidade esse fenémeno, o Projeto Fairwork se
desenvolve nesse cendrio repleto de controvérsias, com o propdsito principal de gerar mudangas
na economia de plataformas em prol da garantia de condi¢des dignas de trabalho, independente
se o trabalho humano é realizado remotamente ou a partir de uma determinada localizacao
geogréfica e fisica. Fundado em 2017 por iniciativa de pesquisadores do Reino Unido e da Africa
do Sul (GraHAM et al., 2020), o projeto tem avaliado as condi¢oes gerais de trabalho vinculadas
as plataformas digitais, considerando que elas sao geridas por empresas que atuam em diversos
setores economicos. Ele estd sob a coordenagao geral do Oxford Internet Institute, do Reino
Unido, e do WZB Social Sciences Center, da Alemanha, e é desenvolvido em trinta e nove paises
(dados de dezembro de 2022), sendo que no Brasil o projeto é realizado desde 2019 por uma
equipe interdisciplinar de pesquisadores vinculados a diversas universidades®.

As condicdes gerais de trabalho nas plataformas digitais sao avaliadas com base em
cinco principios’ que indicam requisitos basicos para o trabalho decente: remuneragao
justa, condicOes justas, contratos justos, gestao justa e representacao justa. Tais aspectos sao
tomados como parametros bdsicos relacionados ao trabalho justo na economia de plataformas,
independentemente da relacdo trabalhista constituida (podendo ser considerados tanto
quando ha um vinculo empregaticio ou quando a atividade é realizada de forma autonoma). As
plataformas digitais escolhidas para a pesquisa sao avaliadas e classificadas de acordo com o seu
desempenho em relacao a esses principios.

Inicialmente, esses principios resultaram de workshops multissetoriais realizados com a
OIT e com a participa¢ao dos diversos agentes que integram a economia de plataforma. Trata-
se de principios globais, utilizados por todas as equipes de pesquisadores do projeto em todos
os paises. Ao mesmo tempo, tais principios sio permanentemente revisados e atualizados (com
a participacao de trabalhadores, sindicatos, advogados trabalhistas, governantes, académicos e
outros representantes da sociedade civil) para que possam ser adequados também aos contextos
nacionais dos paises envolvidos no projeto.

Considerando as especificidades das plataformas baseadas na localidade e cloudwork, o
projeto desenvolveu principios e critérios diferenciados para essas duas categorias. Enquanto
no primeiro grupo entram aspectos relacionados a riscos fisicos de atividades como transporte
privado e entrega, no segundo sdo consideradas dimensdes do microtrabalho e freelancer on-

line, por exemplo, se o trabalhador recebe ou nao por toda tarefa realizada e como se da a gestao

2 Atualmente, as universidades envolvidas sdo: Universidade de Sdo Paulo (sede do projeto no Brasil), Universidade
Tecnolédgica Federal do Parand, Universidade Federal do Rio de Janeiro, Universidade Federal do Rio Grande do Sul e
Universidade de Toronto (Canadd). Em 2021, também houve a participagdo de pesquisadores da Universidade do Vale
do Rio dos Sinos. Os autores deste artigo agradecem aos demais participantes do Projeto Fairwork e do relatério da
primeira pesquisa-a¢do no Brasil: Ana Flavia Marques, Camilla Voigt Baptistella, Helena Farias, Jackeline Gameleira,
Ludmila Costhek Abilio, Marcos Aragdo Oliveira, Victdria da Silva, Tatiana Lopez, Mark Graham, Kelle Howson.

3 Para conhecer os principios de modo detalhado, recomendamos a consulta aos nossos relatérios (FAIRWORK, 2020,
2022) e ao website do projeto: https://fairwork
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da oferta de forca-de-trabalho em um mercado planetario®.

Caracterizando-se como um projeto de “pesquisa-a¢ao’, um dos objetivos da iniciativa é
promover mudangas nas plataformas em dire¢do a um trabalho mais justo. Isso ocorre por meio
da interlocug¢ao permanente com os gestores das plataformas avaliadas apontando deficiéncias e
mostrando como a adogao de melhorias nas condi¢des de trabalho pode significar uma pontuagao
maior, o que reflete na imagem daquela empresa diante da avalia¢ao geral realizada e divulgada na
forma de relatérios nacionais (ou global, no caso da pesquisa sobre plataformas cloudwork). Até
outubro de 2022, o projeto havia constituido uma rede em 39 paises de todas as regides do globo,
e até dezembro de 2022, a iniciativa realizou 283 avalia¢des de 208 plataformas (considerando que
hd empresas analisadas mais de uma vez em paises que ja fizeram a pontuagao em mais de um ano
ou de conglomerados que possuem atua¢ao em mais de um pais). A partir deste processo, foram
registradas 102 mudangas promovidas por 33 plataformas (GRaAHAM, 2022).

O propésito deste artigo, portanto, é apresentar e discutir evidéncias empiricas
produzidas pela pesquisa-agdao® do Projeto Fairwork Brasil em 2021, as quais demonstram que
os trabalhadores vinculados as plataformas de trabalho avaliadas nao sao atendidos quanto aos
requisitos minimos do trabalho decente, reforcando a necessidade de um enfrentamento dos
desafios regulatdrios do trabalho plataformizado.

A equipe brasileira, atualmente, estd desenvolvendo a segunda rodada da pesquisa-
acdo, cujos resultados serao divulgados no primeiro semestre de 2023. Neste artigo, serdo
compartilhados os principais resultados da primeira rodada que avaliou seis plataformas
distintas, as quais tiveram destacada atua¢ao no mercado brasileiro em 2021: Uber, 99, iFood,
Uber Eats®, Rappi e GetNinjas. Isto é, duas plataformas de transporte de passageiros, trés
plataformas de delivery (entrega de mercadorias) e uma plataforma de servi¢os. Como um dos
aspectos metodoldgicos do Fairwork, as plataformas foram classificadas de zero a dez pontos
com base nas evidéncias empiricas levantadas quanto aos cinco principios ja indicados.

E preciso destacar que o Projeto Fairwork procura envolver todos os agentes — individuos
e instituicdes — da economia de plataforma em prol da construcao de esforcos coletivos para
garantir condi¢gées minimas de trabalho decente. Tendo isso em vista, em 2021, foi criada a
iniciativa nomeada de Fairwork Pledge, que procura incentivar o compromisso de organizagdes

empresariais, instituicdes da sociedade civil, 6rgaos publicos, universidades — dentre outros

* Os principios para as plataformas baseadas na localidade (ou chamadas de gig work) estdo disponiveis em: https://
fairwork/en/fw/principles/. Ja aqueles para as plataformas de cloudwork estao disponiveis em: https://fairwork/en/fw/
principles/cloudwork-principles/.

5 Esta pesquisa foi aprovada pelo Comité de Etica em Pesquisa sob nimero CAAE 38843320.2.0000.5344. Foram
observadas as questdes éticas inerentes a pesquisa em ciéncias humanas e sociais com seres humanos conforme previsto
na Resolug¢do do Ministério da Satide n° 510/16. Aos participantes recrutados via on-line foi encaminhado o Termo de
Consentimento Livre e Esclarecido para registro da anuéncia em colaborar com as entrevistas. Foram assegurados aos
participantes o sigilo e a confidencialidade sobre seus dados e respostas, assim como a desisténcia a qualquer tempo,
sem prejuizos.

¢ A Uber Eats anunciou sua saida do Brasil em janeiro de 2022, mas ela foi bem atuante no pais ao longo de 2021, época
de realizacdo da pesquisa-agdo.
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agentes — que fazem uso do trabalho por plataformas e que podem ajudar no processo de
mudanca a favor do trabalho decente. Ao apoiar as melhores praticas de trabalho fundamentadas
pelos cinco principios estabelecidos pelo Fairwork, esses agentes podem ajudar neste processo
de mudanca. No Brasil, o Ministério Pablico do Trabalho (MPT) é um dos signatarios do
Fairwork Pledge e importante incentivador do projeto.

No contexto da proposta do Fairwork Pledge, consideramos que os consumidores sao
imprescindiveis para promover mudancas a favor do trabalho decente na economia de plataforma
e precisam ter informagdes e compreensao adequadas sobre a atuagao das plataformas digitais
de trabalho. A partir disso, os consumidores podem fazer melhores escolhas de plataformas com
as quais desejam se relacionar e também pressionar empresas a melhorar as suas condi¢oes de
trabalho.

Diante disso, para além dos resultados da primeira rodada de avaliacao das plataformas,
vamos apresentar e discutir evidéncias com base nos resultados de uma pesquisa com usuarios/
consumidores da cidade de Sao Paulo realizada pelo Instituto Locomotiva que foi contratado
pela coordenacdo do Projeto Fairwork. Tais dados, de modo complementar as evidéncias
empiricas levantadas pela pesquisa-a¢do, sao importantes para refletirmos sobre os desafios
regulatérios do trabalho plataformizado no pais.

A fim de alcangarmos o propdsito principal deste artigo, discutimos aspectos conceituais
que contribuem para a discussao e reflexao critica sobre o fendmeno da plataformizagao e a
sua relagao com uma possivel compreensao sobre trabalho decente, considerando o necessario
debate sobre a regulacao do trabalho por plataforma. Em seguida, explicamos o percurso
metodoldgico da pesquisa-acdo que embasa o Projeto Fairwork e, por fim, apresentamos
e discutimos os principais resultados da primeira rodada da pesquisa-a¢do no Brasil com
problematiza¢des sobre os desafios regulatérios do trabalho por plataforma. Os resultados
apontam para a auséncia de parametros minimos de trabalho decente no Brasil, em consonancia

com pesquisas do Fairwork na América Latina.

2. REFERENCIAL TEORICO

O contexto de desenvolvimento e atuagao das plataformas digitais ¢ um objeto de estudo
atualmente relevante para compreendermos e refletirmos criticamente sobre as transformagoes
do mundo do trabalho, considerando velhos e novos elementos que compdem a atual légica de
gestdo e organizagao do trabalho de milhdes de pessoas ao redor do mundo, inclusive no Brasil.

Importantes e variados esforcos tém sido realizados por diversos estudiosos (ScHOLZ,
2016; ScHMIDT, 2017; GRAHAM, WOODCOCK, 2018; CasILLI, 2019; GROHMANN, 2020) para
classificar as plataformas digitais de trabalho em tipologias diferentes, com o propésito de explicar
e discutir as condi¢des e relagdes de trabalho no contexto do processo de “plataformizagao do

trabalho” que tem se desenvolvido de modo evidente no capitalismo contemporaneo.

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 74(2) 370-389 abr/jun 2023 | 375



Trabalho decente no contexto das plataformas digitais: uma pesquisa-agdo do Projeto Fairwork no Brasil

A atuacdo dinamica das empresas proprietarias das plataformas, a emergéncia de novas
tecnologias de comunicagdo e informagao e seus usos e as mudangas permanentes do mundo
do trabalho levam os estudiosos a fazerem revisdes continuas dessas tipologias. No entanto,
é possivel compreendermos que determinados aspectos comuns as plataformas digitais de
trabalho continuam sendo fundamentais quando tratamos do processo de “plataformizacao
do trabalho” (CasiLL1, 2019) e do “trabalho por plataformas” (VAN DOORN, 2017): (1) trata-se
de diferentes tipos de trabalho vinculados a variados negécios das empresas proprietarias de
plataformas digitais; (2) o funcionamento da plataforma depende de uma inter-rela¢ao direta
entre pessoas que realizam a atividade de trabalho e pessoas ou organiza¢des que contratam
e pagam pelo servico realizado e 3) formas de controle intrinsecas a légica de organizacao e
gestao do trabalho mobilizada pelas empresas de plataforma.

No Brasil, o fendmeno da plataformizagao do trabalho se vale de processos caracterizados
pela flexibilizagao e precarizacao do trabalho ja presentes hd muito tempo no pais. Ao mesmo
tempo, a atuagdo das plataformas de trabalho aprofunda processos de informalizacdo de
atividades em diversos setores economicos, a exemplo do trabalho dos motoboys e das
trabalhadoras do cuidado. Uma série de autoras e autores tém se dedicado ao tema no Brasil,
por exemplo: Abilio, Amorim e Grohmann (2021); Machado e Zanoni (2022); Cardoso, Artur
e Oliveira (2020); Masson et al. (2021); e Abilio et al. (2020), entre outros, sendo um dos paises
com produgao académica mais proficua sobre trabalho por plataformas.

Contudo, ha muito o que fazer ainda em relagdo ao enfrentamento com relacdo ao
trabalho por plataformas - em termos de saidas, possibilidades e alternativas. Ha algumas
dire¢des neste sentido, como a regulagao do trabalho por plataformas - com diferentes sentidos,
a organizac¢ao de trabalhadores plataformizados, e a constru¢ao de plataformas de propriedade
de trabalhadores, como plataformas cooperativas (GROHMANN, 2022). O projeto Fairwork
busca acenar para mudancgas na economia de plataformas a partir de uma pesquisa-a¢ao que
tem por foco a no¢ao de trabalho decente.

O trabalho digno e decente foi expressao central em lutas de trabalhadores ao longo do
século 20. Enquanto nogao foi cunhada, em 1999, pela OIT e faz parte de um dos Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel da Agenda 2030 da Organiza¢ao das Nag¢des Unidas (ONU),
prevendo a garantia de trabalho decente para todas as pessoas até essa data. Faz parte de um
marco civilizatério em relagdo ao mundo do trabalho, com pardmetros minimos para dignidade
de trabalhadoras e trabalhadores no capitalismo.

Como toda nocao, a de trabalho decente também apresenta suas potencialidades e seus
limites. Suas potencialidades envolvem exatamente os parametros minimos de um marco
civilizatério em um contexto de forte presenca da extrema direita ao redor do mundo. Por outro
lado, enquanto uma perspectiva social democrata, envolvem os préprios limites do capitalismo,

enquanto mudangas internas, do que seria decente, digno ou justo dentro do préprio sistema
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capitalista. Pesquisadores da area de economia de plataformas tém refletido sobre os alcances
conceituais de trabalho decente, ora a partir de uma visada honnetiana sobre reconhecimento
(ROSENFIELD; MossI, 2020), ora a partir do marxismo autonomista e da enquete operdria
(ENGLERT; WooDpcock; CANT, 2020). No entanto, questdes de fundo permanecem para serem
investigadas. Hd, por exemplo, pouca clareza se as plataformas se constituem em um ‘novo’
modelo de empresa; se a plataformizacao (do trabalho) é um processo de racionalizac¢ao da
organizac¢ao do trabalho, a exemplo de ‘métodos’ como toyotismo, fordismo/taylorismo; e/ ou
se a plataformiza¢ao emerge como um ‘novo’ modelo econémico, a denominada economia de
plataforma. A pesquisa Fairwork pode dar contribui¢des para produzir conhecimento nesse
sentido, pois ao dedicar seu foco nos principios do trabalho decente faz emergir como se dao as
relacOes de trabalho e, sem duvida, este € o conceito central para que se possa compreender o
que sdo as plataformas.

A partir deste marco tedrico, o projeto Fairwork busca operacionalizar de modo empirico-
metodoldgico o trabalho decente em plataformas digitais, tanto em termos da situacao atual da
influéncia dessas empresas na economia quanto em relagao ao seu formato desejavel para o

desenvolvimento sustentavel.

3. METODOLOGIA

Consideramos que a perspectiva de pesquisa-a¢ao é um ponto forte do Projeto Fairwork,
que constitui a constru¢do de relacionamento com diferentes agentes (individuos, grupos e
institui¢des) interessados no tema das condicoes dignas de trabalho por plataforma. Durante
o periodo de desenvolvimento da pesquisa, a equipe de pesquisadores se relaciona com
trabalhadores, gestores de plataformas, movimentos sociais, partidos politicos, cooperativas,
sindicatos e formuladores de politicas publicas. Portanto, um didlogo pautado pela transparéncia
e pelo respeito é estabelecido, pois, todos sao agentes centrais para garantia de trabalho decente
e pela continua atualiza¢ao dos principios Fairwork. Enquanto uma pesquisa-acao se caracteriza
pelo objetivo duplo de entender e intervir em determinada realidade, de forma propositiva,
tomando o didlogo social como um valor central.

A pesquisa-agao do Projeto Fairwork ¢ orientada, conforme indicamos antes, por cinco
principios do trabalho decente que possibilitam avaliar a atuacdo das empresas de plataforma
digital de trabalho: remuneracgao, condi¢oes de trabalho, contrato, gestao e representacao justos.

Cada um dos cinco principios Fairwork é dividido em dois pontos: ponto primario e
ponto secundario. A plataforma avaliada recebe uma pontua¢do de 0 a 10, podendo ter até
dois pontos em cada principio. A pontuacao ¢é atribuida com base nas evidéncias empiricas e
concretas levantadas na pesquisa-agao que comprovem o cumprimento da empresa quanto aos
principios estabelecidos. Para efeito do presente trabalho, serdo considerados os principios de

plataformas baseadas na localizagdo, uma vez que é esta modalidade analisada no Brasil.
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O principio da “remuneragdo justa” determina que os trabalhadores devem obter uma
renda minimamente digna, apés levar em conta os custos que os préprios trabalhadores
precisam arcar para a realiza¢ao de suas tarefas e no hordrio ativo do trabalho (como gasolina,
manutencao de veiculos, aquisi¢ao de equipamentos). A remuneragao ¢ avaliada, inicialmente,
de acordo com o saldrio minimo obrigatério de cada um dos paises. Como segundo ponto, a
empresa de plataforma deve garantir que os trabalhadores ganhem, ao menos, o salario minimo
ideal (living wage) considerando os custos diretos para a realiza¢ao do trabalho. No caso do
Brasil, consideramos o living wage estabelecido pelo Departamento Intersindical de Estatistica
e Estudos Socioecondmicos (DIEESE).

Os trabalhadores podem se deparar com varios riscos no decorrer de seu trabalho
por plataforma, incluindo acidentes e lesGes, materiais nocivos, além de crimes e violéncia.
Para atingir esse primeiro ponto relacionado ao principio “condi¢des de trabalho justas’,
as plataformas devem mostrar que estdo cientes desses riscos e tomar medidas basicas para
mitiga-los. Ou seja, as empresas de plataforma devem ter politicas em vigor para proteger os
trabalhadores de riscos fundamentais decorrentes dos processos de trabalho e devem tomar
medidas proativas para proteger e promover a satide e a seguranca dos trabalhadores. Ainda
sobre o principio “condi¢des de trabalho justas’, um segundo ponto obrigatério as plataformas
¢ garantir que os trabalhadores sejam compensados pela perda de renda devido a incapacidade
de trabalhar. Além disso, as plataformas devem minimizar o risco de doengas e lesdes, mesmo
quando todas as medidas bésicas foram tomadas.

Os contratos e termos e condi¢des que regem o trabalho por plataformas nem sempre sao
claros e acessiveis aos trabalhadores. Tendo isso em vista, o terceiro principio “contrato justo”
institui que, como primeiro ponto, aempresade plataforma deve demonstrar que ostrabalhadores
sao capazes de entender, concordar e acessar as condi¢oes de seu trabalho a todo momento e
que tém recursos legais se a outra parte violar essas condigdes. Os termos e as condi¢des devem
ser acessiveis, legiveis e compreensiveis. A parte contratante com o trabalhador deve estar
sujeita a lei local e deve ser identificada no contrato. Independentemente da situagao laboral dos
trabalhadores, o contrato precisa estar isento de cldusulas que excluam a responsabilidade por
parte da plataforma de modo injustificado. Diante disso, o ponto secunddrio ligado ao principio
“contrato justo” deve assegurar que a plataforma nao impde clausulas contratuais abusivas aos
trabalhadores.

“Gestao justa” é o quarto principio que indica a necessidade, inicialmente, da empresa
de plataforma proporcionar o devido processo legal para decisdes que afetam os trabalhadores.
E obrigatério haver um processo documentado através do qual os trabalhadores possam ser
ouvidos, possam recorrer das decisdes que os afetam e ser informados das razdes por tras dessas
decisdes. Para atingir o primeiro ponto, as plataformas devem demonstrar um caminho para os

trabalhadores recorrerem de forma significativa as a¢des disciplinares garantindo, dentre outros
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aspectos, que existe um canal de facil acesso para a comunica¢ao com um representante humano
da plataforma e resolvam problemas de forma eficaz. Além disso, a empresa precisa garantir
equidade no processo de gestao para alcangar o ponto secundario do principio “gestao justa’.
Para conseguir este ponto, as plataformas devem mostrar ndo apenas que possuem politicas
contra discriminag¢ao, mas também que buscam remover barreiras para grupos desfavorecidos
e promover a inclusao.

O quinto e ultimo principio Fairwork refere-se a “representacao justa” Como primeiro
ponto, a plataforma precisa assegurar a liberdade de associagdo e a expressao da voz dos
trabalhadores, os quais tém o direito de se organizar em 6rgaos coletivos e, portanto, os
gestores das empresas devem estar preparados para cooperar e negociar com eles. Com base
nisso, o ponto secundario desse mesmo principio estabelece que a plataforma precisa apoiar a
governanga democrdtica. As associagdes de trabalhadores por plataformas estao surgindo em
muitos setores e paises e também é possivel observarmos um niimero crescente de plataformas
cooperativas de trabalhadores. Para o cumprimento da representacao justa, os trabalhadores
devem ter voz nas condi¢oes de seu trabalho. Isso pode ser feito por meio de um modelo de
gestdo regulamentada, com transparéncia algoritmica, além de outras possibilidades como a
organizagdo cooperativa que apresente governanga democratica, um sindicato formalmente
reconhecido com a capacidade de realizar negociagdes coletivas com a plataforma.

O percurso metodoldgico do Projeto Fairwork integra trés métodos de investigacao e de
levantamento de evidéncias empiricas que possam demonstrar o cumprimento de cada um
dos principios explicados anteriormente: (1) entrevistas em profundidade com trabalhadores;
(2) desk research ou pesquisa documental e (3) reunides estruturadas com representantes das
empresas de plataforma.

O primeiro passo é a realiza¢do da pesquisa documental para verificar quais plataformas
estao operando atualmente no pais. As plataformas com atuagao mais significativas, em diversos
setores econdomicos da economia de plataforma, sao selecionadas para fazer parte do processo
de avalia¢@o e pontuagao. As plataformas incluidas no processo de classificagao podem ser tanto
internacionais como nacionais/regionais. A pesquisa documental também considera qualquer
informacao publica que possa ser usada para o levantamento de evidéncias concretas que
possam fundamentar a pontuacao alcancada ou o nao cumprimento dos principios. Os gestores
das plataformas digitais de trabalho escolhidas, em seguida, sdo contatados e informados sobre
a inclusao da empresa na pesquisa.

Diante disso, o segundo método de investigacdo envolve reunides com gestores das
plataformas para que eles possam conhecer os principios Fairwork e atender a demanda do
projeto no que diz respeito a comprovagao de que os principios estao sendo cumpridos pela
empresa com base na demonstragao de evidéncias empiricas concretas. Tais reunides também

nos ajudam a conhecer melhor o modelo de negécios da plataforma, além de abrir um didlogo
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por meio do qual ela pode concordar em implementar mudangas com base nos principios.
Nos casos em que os gestores das plataformas nao concordam com as reunides, limitamos
a pontuagdo as evidéncias empiricas conseguidas por meio da pesquisa documental e das
entrevistas com trabalhadores, que € o terceiro método de investigagao utilizado.

Ao menos dez trabalhadores de cada plataforma sao entrevistados, as quais ndo visam
construir uma amostra representativa. Por meio de um roteiro semiestruturado de perguntas
formuladas com base nos principios Fairwork, as entrevistas em profundidade procuram
compreender os processos de trabalho e as formas como o trabalho é realizado e gerido. As
entrevistas permitem que a equipe confirme ou refute as politicas ou praticas que estao realmente
sendo praticadas pelas empresas de plataforma.

Na primeira rodada da pesquisa-agao no Brasil, ao longo de 2021, nés aplicamos esses
trés métodos de investigacao no contexto das adversidades que a pandemia de covid-19 impds.
Assim, quase todas as entrevistas com os trabalhadores foram realizadas usando WhatsApp ou
Zoom, sendo que eles e elas tinham mais de 18 anos e trabalharam por meio de uma das seis
plataformas digitais escolhidas por um periodo acima de dois meses. Os Unicos critérios de
selecdo que guiaram a escolha dos trabalhadores entrevistados foram estes ja citados: idade de
18 anos ou mais e ter trabalhado por, a0 menos, dois meses para uma das plataformas avaliadas
pela pesquisa-agao. Além disso, qualquer uma das pessoas entrevistadas poderia ter trabalhado
em qualquer regiao do Brasil.

Os gestores das seis plataformas avaliadas (Uber, 99, iFood, Uber Eats, Rappi e GetNinjas)
foram contatados e convidados para reunides com a equipe brasileira do Fairwork, mas nem
todas plataformas foram receptivas em contribuir com o desenvolvimento da pesquisa. O
percurso metodolégico, no entanto, define que quando a empresa se recusa a contribuir com
evidéncias concretas de cumprimento dos principios Fairwork, as plataformas sdo pontuadas
com base nas evidéncias empiricas levantadas pela pesquisa documental e pelas entrevistas com
os trabalhadores.

Ainda como procedimento do percurso metodoldgico, a equipe brasileira organizou
inicialmente todas as evidéncias empiricas sobre a atua¢ao de cada plataforma quanto aos cinco
principios e as compartilhou com a equipe central do Fairwork e com outras duas equipes de
paises diferentes ligadas ao projeto a fim de que as pontuagdes prévias pudessem passar por uma
revisao de pares (peer review).

Reunibdes, entdo, foram realizadas entre a equipe brasileira e esses outros pesquisadores do
projeto para analisar as evidéncias empiricas e as possiveis pontua¢des de cada plataforma em
relagdo aos cinco principios. Apds essa etapa, os gestores das plataformas voltam a ser contatados
para que possam, mais uma vez, apresentar evidéncias concretas de cumprimento dos aspectos
que compdem os principios. Os pontos sao concedidos apenas se houver evidéncias claras em

cada principio.
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Como etapa final do percurso metodolégico, novas reunides sao realizadas entre os
pesquisadores para que as pontuagdes sejam definidas e o relatdrio final produzido e divulgado
amplamente. Nosso relatério foi divulgado no primeiro semestre de 2022 com a realiza¢ao de
um evento remoto para todas as partes interessadas e com cobertura significativa da grande

imprensa e da imprensa independente.

4. DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Conforme explicado antes, a primeira rodada da pesquisa-a¢ao no Brasil foi realizada ao
longo de 2021 e seis plataformas digitais de trabalho foram escolhidas devido a sua forte atuagao
no mercado brasileiro no periodo: Uber, 99, iFood, Uber Eats, Rappi e GetNinjas.

As plataformas poderiam ter sido avaliadas em até 10 pontos (2 pontos em cada principio),
mas a maior pontuacao alcancada foi 2 pelas plataformas iFood e 99, enquanto a Uber alcangou
apenas 1 ponto. Rappi, GetNinjas e UberEats ndo pontuaram em nenhum dos principios.

E importante destacar que os principios do Projeto Fairwork estabelecem requisitos
minimos quanto ao que compreendemos como trabalho justo ou decente. Isso significa que
o resultado obtido na primeira rodada da pesquisa-agao demonstra o grande desrespeito das
empresas de plataforma estudadas quanto a garantir minimas condi¢des dignas de trabalho.

A plataforma 99 conseguiu 1 ponto em rela¢ao ao principio “remuneragdo justa” porque
apresentou uma declara¢ao publica, publicada na imprensa, dizendo que todos os seus
trabalhadores ganham acima do saldrio minimo local, que em 2021 era de R$ 5,50 por hora/
R$ 1.212,00 por més. As demais plataformas ndo conseguiram pontua¢do nesse principio,
pois, elas ndo tém um piso minimo de remuneragao e/ou cobram altas comissdes ou taxas aos
trabalhadores. As tarifas e as horas de trabalho também sao altamente inconstantes, levando a a
grande inseguranca de renda para os trabalhadores. Nenhuma plataforma conseguiu comprovar
que os trabalhadores ganham acima do saldrio minimo local e ideal (living wage), calculado
pelo DIEESE em R$ 24,16 por hora/ R$ 5.315,74 por més (referéncia de 2021).

No contexto da economia de plataforma, geralmente, os trabalhadores precisam arcar
com diversos e muitos custos relacionados a realizacao de seu trabalho, tais como: compra de
produtos para fazer a limpeza das residéncias dos clientes, seguro e manutenc¢ao dos veiculos,
dentre outros. Os custos dos trabalhadores podem contribuir para a remuneragao liquida ser
abaixo do saldrio minimo. E importante também compreender que os trabalhadores, inclusive,
suportam horas extras, seja no tempo de espera ou deslocamento entre tarefas, ou em atividades
nao remuneradas necessdrias a realizagao de seu trabalho, como treinamento obrigatdrio, que
também sao consideradas horas ativas. Destacamos o fato de as plataformas repassarem apenas
uma parcela do que o cliente pagou pelo servigo.

No que diz respeito ao principio “condi¢des justas’, somente as plataformas Uber e 99

conseguiram evidenciar agdes para proteger os trabalhadores de riscos especificos de tarefas,
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ganhando cada uma delas 1 ponto inicial nesse quesito. As boas praticas dessas plataformas
envolveram o fornecimento de equipamentos de prote¢do individual (EPI) e politicas
documentadas de seguro contra acidentes e saude. Ao mesmo tempo, ¢ importante dizer que,
durante as entrevistas realizadas, os trabalhadores relataram dificuldades em ter acesso ao EPI
ofertado pelas plataformas. Na maior parte das vezes, os equipamentos estavam disponiveis
nos escritdrios fisicos das empresas que se localizam em lugares muito distantes dos locais de
trabalho e realiza¢ao das tarefas. Nenhuma outra plataforma pontuou nesse principio.

A plataforma iFood recebeu 1 ponto inicial no principio “contrato justo’, pois, como
resultado de seu envolvimento com o Fairwork, ela criou termos e condi¢does documentados
para os trabalhadores com ilustragdes que ajudaram na compreensao de seu conteudo pelos
trabalhadores. O Projeto Fairwork tem como fundamento importante as mudangas que as empresas
de plataforma podem fazer para cumprir os requisitos minimos do trabalho justo e decente. Neste
caso, a iFood comprovou que fez uma a¢ao de mudanga quanto ao principio “contrato justo” ao
longo da nossa pesquisa-a¢ao. No entanto, hd muitos outros aspectos desse principio que ainda
precisam ser melhorados, seja pela iFood ou pelas outras plataformas avaliadas. Alteragdes nos
termos que nao sao notificadas aos trabalhadores com um periodo razodvel de antecedéncia é
um dos problemas a ser olhado com aten¢do, por exemplo. Além disso, nenhuma plataforma
conseguiu provar que seus contratos estavam livres de clausulas abusivas.

Nenhuma plataforma conseguiu pontuar no principio “gestao justa”. Isto é, as plataformas nao
conseguiram apresentar evidéncias empiricas concretas que tém canais de comunicagao eficazes,
processos de apelacdo transparentes disponiveis aos trabalhadores e politicas antidiscriminagao.
Nao foram demonstradas politicas claras em relagdao aos processos de desativagao ou bloqueio
nas plataformas, resultando em trabalhadores bloqueados injustamente e que nao conseguem
recorrer de forma satisfatoria as decisoes das empresas. Os trabalhadores relataram nas entrevistas
que nao conseguem falar com seres humanos representantes das plataformas para resolverem seus
problemas; o contato é com “robos’, segundo o que nos foi dito. O gerenciamento algoritmico
acentua opacidades na rela¢ao com os trabalhadores em relagao a sistemas de classificagao e coleta
de dados. Além disso, desde o designer das plataformas, hd um aprofundamento de desigualdades
de género e raga no dmbito da prépria gestao do trabalho por plataforma.

Por fim, em relagao ao principio da representagao justa, apenas a plataforma iFood recebeu
1 ponto inicial, haja vista que conseguiu mostrar politicas basicas documentadas para garantir
a voz dos trabalhadores. A partir de seu envolvimento com o Projeto Fairwork, a plataforma
iFood criou, em 2021, o “Férum de Entregadores” como canal de comunicagdo com liderangas
de entregadores. A maioria das plataformas, no entanto, nao possui uma politica documentada
que reconheca a voz dos trabalhadores e da organizagao coletiva dos trabalhadores. O principio
de representagao justa destaca que as plataformas devem assegurar a liberdade de organiza¢ao

coletiva e a voz de trabalhadores como algo basico. Ou seja, a expressdao das insatisfagdes sobre
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as condi¢des de trabalho ndo poderia ser inibida ou penalizada. Porém, muitos trabalhadores
afirmaram nas entrevistas que ja foram bloqueados por participarem de manifestagdes e protestos.

E possivel dizer que centenas de outras plataformas digitais de trabalho atuam no Brasil,
explorando o trabalho de uma grande classe trabalhadora heterogénea, desempregada e
desesperada por algum tipo de remuneragao que possa garantir sua sobrevivéncia. No terceiro
trimestre de 2021, ano de realiza¢ao da primeira pesquisa-a¢ao do Projeto Fairwork no pais, a
taxa de desemprego era um pouco maior que 12% (IBGE, 2021).

Em 2020 e 2021, a populagao brasileira também sofreu com o periodo mais dramatico da
pandemia de covid-19, com mais de 600 mil mortes e mais de 22 milhdes de casos da doenga
confirmados até o final desse Gltimo ano. No geral, as empresas de plataforma se recusam a se
responsabilizar pelas necessarias e minimas condi¢des dignas de trabalho nesse periodo. Muitos
dos trabalhadores vinculados as plataformas precisaram continuar realizando suas tarefas
para garantir alguma remunera¢ao durante a pandemia e ficaram altamente vulnerdveis aos
riscos de seguranga e saide. Também desamparados pelas leis trabalhistas, esses trabalhadores
vivenciaram um aprofundamento da precarizacao de seu trabalho que provocou uma tensao
maior entre esses trabalhadores e as empresas de plataforma.

Nao ha dispositivo especifico nalei brasileira que trate das relagoes de trabalho na economia
de plataforma. Hd projetos de lei em andamento no Congresso Nacional, alguns prevendo e
outros excluindo o vinculo empregaticio entre trabalhadores e empresas de plataformas digitais.
Ao mesmo tempo, entendemos que a legislacao trabalhista brasileira possui dispositivos legais
suficientes para adequar grande parte das relagdes de trabalho no contexto das plataformas
digitais. Na Consolidacao das Leis do Trabalho (CLT) existem as op¢des do trabalho a distancia
(Art. 6), da auséncia de tempo fixo de trabalho para motoristas (Art. 235-C, §13) e teletrabalho
(Art. 62, I1T), além da recente cria¢ao do contrato de trabalho intermitente e sob demanda (Art.
252-A, §3). Além disso, a CLT, nos Art. 2 e 3, indica a caracteriza¢do de vinculo trabalhista
a partir dos seguintes aspectos: subordinagdo, pessoalidade, habitualidade e onerosidade, os
quais podem ser verificados a partir da atividade de trabalhadores vinculados as plataformas
digitais de trabalho.

A Reforma Trabalhista de 2017 resultou no aprofundamento da precarizagdo das
condi¢des de trabalho (historicamente estrutural) no Brasil, confrontando a luta, das ultimas
décadas, de movimentos sociais e sindicais em prol dos direitos da classe trabalhadora. Tal
iniciativa mostrou-se favoravel a atua¢ao das empresas de plataforma quanto a isen¢ao de suas
responsabilidades de garantir condi¢des de trabalho justas e decentes.

E possivel compreendermos que os resultados da primeira rodada da pesquisa-acio do
Projeto Fairwork, conforme explicados anteriormente, indicam a necessidade de haver um
modelo de regulacdo do trabalho por plataforma que inclua os sujeitos no contexto laboral de

garantia de direitos, inclusive no sentido da existéncia de vinculo empregaticio. Para isso, nos
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referimos a qualquer tipo de trabalho realizado na economia de plataforma e nao apenas do
trabalho de transporte individual privado ou de entrega de mercadorias.

Devemos ressaltar que os principios Fairwork sao um padrao minimo de trabalho decente
em escala mundial, o que nao retira a necessidade de atendimento de padrdes locais minimos
de trabalho decente, como os estipulados no art. 7° e seguintes da Constitui¢do, considerados
como direitos fundamentais dos cidadaos trabalhadores pelo texto constitucional.

O contrato de trabalho, como meio de garantia e exercicio dos direitos fundamentais,
¢ essencial para a regulacao do trabalho por plataforma. Porém, considerando os resultados
da nossa pesquisa, ligados ao principio “contrato justo’, é possivel afirmar que as empresas de
plataforma ainda sao bastante resistentes em respeitar esse direito dos trabalhadores de modo a
garantir todos os requisitos minimos para um contrato de trabalho digno.

Em uma possivel regulacao do trabalho por plataforma também é necessario assegurar
a redugdo dos riscos a saide e seguranga dos trabalhadores e também assegurar o direito de
organizacao dos trabalhadores, de negocia¢ao coletiva e de greves, conforme os principios
Fairwork indicam.

Reiterando aimportancia dos consumidores enquanto agentes na economia de plataforma,
inclusive no sentido de poderem pressionar as empresas de plataforma para mudangas em prol
de condi¢des mais dignas de trabalho. Diante disso, os resultados da pesquisa realizada pelo
Instituto Locomotiva (sob a contratacdo do Projeto Fairwork) para levantar dados sobre a
percep¢ao de consumidores e usudrios da cidade de Sao Paulo, quanto ao trabalho decente na
economia de plataforma, em abril de 2022, evidenciam a importancia da regulacao. Um dos
principais dados mostram que 87% dos consumidores entrevistados acham que os aplicativos
devem ser regulamentados pelo governo para fornecer protecdes bdsicas para entregadores
e motoristas, por exemplo. Outros dados da mesma pesquisa evidenciaram que: 93% dos
entrevistados acham que as plataformas digitais deveriam oferecer condigdes de trabalho mais
justas aos trabalhadores; a maioria dos entrevistados concorda que os trabalhadores atualmente
nao recebem uma remuneracao justa (64%); 84% consideram injusto punir os trabalhadores
com bloqueios e cancelamentos sem mencionar os motivos; 53% acham que as plataformas
digitais nao respeitam as leis trabalhistas; 82% consideram justas as greves dos trabalhadores
de aplicativos; 87% acham que as plataformas digitais deveriam ser for¢adas a ouvir e negociar
com grupos que representam os trabalhadores.

Quando colocados em didlogo, os resultados da pesquisa-a¢ao de 2021 e os dolevantamento
com os consumidores/usudrios dos servicos oferecidos pelas empresas de plataforma, ha
evidéncias empiricas importantes para o debate e a reflexdo critica sobre politicas publicas
adequadas para a regulagdo do trabalho. Tais medidas poderiam trazer alguma segurancga laboral,

com o propdsito de garantir condi¢des gerais de trabalho decente na economia de plataforma.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Os resultados das pesquisas realizadas no ambito do Projeto Fairwork, seja no Brasil ou
em outros paises, tém demonstrado que a plataformizacao do trabalho nao assegura condi¢oes
dignas de trabalho e nem direitos minimos aos trabalhadores.

Mais de 200 plataformas digitais de trabalho ja foram avaliadas ao longo da existéncia do
projeto em 39 paises, resultando, em geral, no fragil comprometimento das empresas com os
requisitos minimos dos principios Fairwork: remuneracao, condi¢des de trabalho, contrato,
gestao e representacao justos.

De acordo com os relatérios de avaliagdo do projeto, poucas plataformas chegam perto
de cumprir os 10 parametros basicos de trabalho justo estruturados nos cinco principios. Em
nenhum dos requisitos (pontos primarios e secundarios), até outubro de 2022, havia pontuagao
de mais da metade das plataformas (os critérios primarios de pagamento e gestao justos haviam
sido aplicados em 45% do total de avaliacdes) (GRAHAM, 2022).

Até o final do ano de 2022, a América Latina era a regido com os piores indicadores no
Projeto Fairwork em todo mundo, o que evidencia aspectos da superexploragao do trabalho
na regido. O Chile é o pais com pior desempenho, sendo que dez plataformas foram avaliadas
e apenas uma delas recebeu 2 pontos; as demais nao receberam nenhum ponto.” O Paraguai®
vem atrds com uma plataforma classificada em 2 pontos e outra com 1 ponto. O Brasil esta em
terceiro no ranking das piores pontuagdes na regiao: duas plataformas foram classificadas em 2
pontos e uma plataforma com 1 ponto, conforme explicamos anteriormente.

O Projeto Fairwork tem como preocupagdo principal colocar em debate o trabalho no
contexto da economia de plataforma digital e avaliar se os requisitos minimos estabelecidos pelos
cinco principios do trabalho decente estao sendo cumpridos. A partir da produgao de conhecimento
resultante de uma série de pesquisa-a¢ao realizada nos paises tem sido possivel uma compreensao
mais aprofundada do fendmeno da plataformizacao do trabalho e suas controvérsias. O percurso
metodoldgico utilizado pelas dezenas de equipes de pesquisadores nos diferentes paises possibilita
compreender tendéncias globais e indicar processos especificos de cada territdrio e regiao.

Paraalém da atribuic¢ao de pontuagoes as plataformas digitais, ha um significativo empenho
do Projeto Fairwork quanto a interlocu¢ao continua com trabalhadores para conhecer suas
necessidades e também com os gestores das plataformas para mostrar os problemas identificados
e pressionar por mudangas e implantacao de politicas e agdes que respeitem condigdes justas e
dignas de trabalho. Ja é possivel constatar que mais de uma centena de mudancas positivas foram
realizadas pelas plataformas avaliadas nos mais diversos paises devido ao seu envolvimento com

o Projeto Fairwork.

7 Para conhecer os resultados da pesquisa do Fairwork no Chile, acesse: https://fairwork/en/ratings/chile/
8 As pontuacdes resultantes da pesquisa no Paraguai podem ser conhecidas no site do projeto: https://fairwork/en/
ratings/paraguay/
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O Projeto Fairwork compreende que as plataformas tém a capacidade de melhorar as
condigoes de seus trabalhadores, enquanto continuam a oferecer oportunidades de renda. Como
resultado de seu envolvimento com o Fairwork, duas plataformas, 99 e iFood, ja implementaram
ou estao planejando implementar mudancgas em suas politicas ou praticas no que diz respeito
aos principios do trabalho decente estabelecidos pelo nosso projeto de pesquisa. Por exemplo,
em 2021, foram realizadas as seguintes mudangas por parte das empresas: (1) no que diz
respeito ao principio da remuneragao, a plataforma 99 fez uma declaragao publica, assegurando
que nenhum trabalhador ganha menos do que o saldrio minimo apds os custos, e que estdo
continuamente revisando os ganhos dos trabalhadores para garantir que eles e elas continuarao
ganhando acima do saldrio minimo durante o horario de trabalho ativo e apds subtrair os
custos relacionados ao trabalho; (2) sobre o principio que trata das condi¢des de trabalho, a 99
atualizou suas politicas de seguranca do trabalhador em seu site, tornando as informagdes sobre
todos os recursos de seguranga, como cameras de seguranca e botdes de emergéncia, de facil
acesso para motoristas e clientes. A plataforma também disponibilizou em seu site informagoes
sobre o seguro de acidentes que oferece aos motoristas. A 99 comunicou esses recursos a todos
os motoristas por meio do aplicativo; (3) quanto aos contratos, a plataforma iFood criou termos
e condigdes acessiveis e ilustrados. Além disso, a plataforma fez uma revisao nos termos para
garantir que mudangas sejam notificadas em um periodo de 30 dias.

Mas certamente ainda ha muito mais a ser feito e melhorado por parte das plataformas,
considerando a garantia de condi¢des minimas de trabalho digno a classe trabalhadora, seja no
Brasil ou em outros paises. No caso do Brasil, iniciamos a segunda rodada da pesquisa-agao em
2022 com previsao para lancamento do relatério de resultados no primeiro semestre de 2023.
Aumentamos o nimero de plataformas digitais avaliadas para dez e incorporamos um novo
setor para o estudo: o trabalho de cuidado.

Como parte do compromisso e empenho da equipe brasileira com a caracteristica do
Fairwork de promover uma interlocu¢do permanente com os agentes envolvidos com o
debate do trabalho por plataforma digital, em novembro de 2022 realizamos um workshop
na Universidade de Sao Paulo (USP) para apresentarmos detalhadamente o projeto e os
cinco principios com aspectos atualizados. O evento teve a participagao de trabalhadores, de
representantes de sindicatos de trabalhadores, de gestores das plataformas, de pesquisadores
académicos, de governantes do Poder Legislativo Federal e Municipal e de representantes de
diversas organiza¢des da sociedade civil envolvidas diretamente com o tema. Todas as pessoas
puderam se manifestar e contribuiram para o avang¢o do desenvolvimento do Projeto Fairwork,
bem como para o debate sobre o trabalho por plataforma no pais.

Considerando os resultados da primeira rodada da pesquisa-a¢ao do Fairwork no Brasil e
também os dados de outras importantes investigagdes cientificas realizadas na segunda década

dos anos 2000 no pais (ABfLIO ef al, 2020; MACHADO; ZANONI, 2022), é possivel dizer que os
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desafios regulatérios do trabalho por plataforma se apresentam de forma veemente. As evidéncias
empiricas confrontam a perspectiva positiva do processo de plataformizacao do trabalho que circula
na sociedade a partir de discursos em prol da flexibilidade do trabalho, da autonomia e liberdade
dos trabalhadores e do empreendedorismo. As andlises e reflexdes trazidas pela nossa pesquisa
demonstram, inclusive, a necessidade de esforcos a favor da regulacao do trabalho de plataforma

levando em conta iniciativas em ambito nacional, mas, também, em um cendrio internacional.
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O estudo analisa como se encontra organizada a Estrutura de Monitoramento e Controle (EMC) do
TaxiGov. Os principios de design propostos por Ostrom (1990) sdo revisitados com base nas novas
evidéncias fornecidas pela literatura de plataformas digitais, mediante a aplicagdo de um questiondrio e
uma pesquisa documental. Os resultados mostram que quatro dos oito principios de design sao aplicados,
sendo a EMC descentralizada para os drgaos publicos locais, o que confere autonomia para os gestores
locais que complementam e customizam as regras. Assim, o principal avanco do artigo é demonstrar
que os principios de design, identificados pela literatura de bens sociais, somados a flexibilidade das
plataformas digitais, possibilitam a constru¢do de EMCs mais dinamicas, adaptaveis e inovadoras,
capazes de contribuir para a construgio de regimes de utilizagdo mais adequados aos servigos publicos.
Resultado aderente ao cardter contingente e dinamico associado a classificagao dos bens.
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LA ESTRUCTURA DE MONITOREO Y CONTROL COMO BASE PARA LA
INNOVACION EN LA GOBERNANZA: EL CASO TAXIGOV

El estudio analiza como estd organizada la Estructura de Monitoreo y Control (EMC) de TaxiGov. Se
revisan los principios de disefio propuestos por Ostrom (1990) a partir de nuevas evidencias aportadas
por la literatura sobre plataformas digitales, mediante la aplicacién de una encuesta y una investigacién
documental. Los resultados muestran que se aplican cuatro de los ocho principios de disefio, siendo
la EMC descentralizada a los organismos publicos locales, lo que da autonomia a los gestores locales
que complementan y personalizan las reglas. Asi, el principal avance del articulo es demostrar que los
principios de disefio, identificados por la literatura de bienes sociales, sumados a la flexibilidad de las
plataformas digitales, posibilitan la construccion de EMC mads dindmicos, adaptables e innovadores,
capaces de contribuir a la construccién de regimenes de uso mas adecuado de los servicios publicos.
Resultado adherente al cardcter contingente y dindmico asociado a la clasificacion de activos.

Palabras clave: sector publico; criterios de disefo; plataformas de transporte bajo demanda; estructuras
de monitoreo y control.

MONITORING AND CONTROL STRUCTURE AS A BASIS FOR INNOVATION IN
GOVERNANCE: THE TAXIGOV CASE

The study analyzes how TaxiGov’s Monitoring and Control Structure (EMC) is organized. The design
principles proposed by Ostrom (1990) are revisited based on new evidence provided by the literature
on digital platforms, through the application of a questionnaire and documentary research. The results
show that four of the eight design principles are applied, with EMC being decentralized to local public
bodies, which gives autonomy to local managers who complement and customize the rules. Thus, the
main advance of the article is to demonstrate that the design principles, identified by the social goods
literature, added to the flexibility of digital platforms, enable the construction of more dynamic, adaptable,
and innovative EMCs, capable of contributing to the construction of regimes of the more appropriate
use of public services. Result adherent to the contingent and dynamic character associated with the
classification of goods.

Keywords: public sector; design principles; on-demand transport platforms; monitoring and control
structures.
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1. INTRODUCAO

O debate sobre a classifica¢ao dos bens sociais remonta a Samuelson (1954, p. 387), que os
discrimina em bens de consumo privado, que podem ser “divididos entre diferentes individuos”,
e bens de consumo coletivo, que “todos desfrutam em comum” Musgrave (1959), em oposi¢ao
a Samuelson, defende que o conceito mais relevante para classificar os bens é a exclusividade,
em detrimento da rivalidade, pois na presenca de livre acesso a alocagdo via mercado nao se
mostra factivel. Buchanan (1965) avanca na constru¢do de uma tipologia para os bens sociais
ao romper a dualidade publico versus privado e ao utilizar dois axiomas para caracterizar os
denominados Bens de Clube, a saber: 1. arranjos de propriedades flexiveis e 2. dispositivos de
exclusao sempre disponiveis.

No periodo mais recente, Ostrom, Gardner e Walker (1994) identificaram um novo conjunto
de bens, os bens comuns (Common-pool resources), e mostraram que eles exibem graus variados
de dificuldade de exclusao do acesso. A partir desses resultados, propuseram uma tipologia que
classifica os bens com base nos conceitos de rivalidade e exclusividade em quatro categorias
distintas: bens privados puros, bens publicos puros, bens de clube e bens comuns.

Nao obstante aos avangos realizados por Ostrom, Gardner e Walker (1994), a literatura
contemporanea questiona o carater estatico dos critérios utilizados para classificar os bens.
Com efeito, Cowen (1985) mostra que a rivalidade e a exclusibilidade sao definidas por
atributos relacionados ao contexto institucional, ndo sendo caracteristicas imutaveis assumidas
pelos bens. Elementos como a tecnologia e os mecanismos de governanga e distribui¢ao dos
recursos influenciam nas caracteristicas e na forma de utilizacao dos bens e, por conseguinte,
na sua classifica¢ao. Assim, a classificagao dos bens ¢ definida por Rayamajhee (2020) como um
fendmeno contingente, maledvel e dinamico, diretamente associado aos arranjos institucionais
e a fatores contextuais como a tecnologia, geografia, coproducao, reagrupamento dos bens,
ideologia e mudangas sistémicas e de regime, os quais influenciam nas caracteristicas biofisicas
e na Estrutura de Monitoramento e Controle (EMC) dos bens.

Esse carater contingente, assumido pela classificacao dos bens, levou Ostrom e Ostrom
(1999) e Rayamajhee (2020) a defenderem a necessidade de estruturas politicas policéntricas,
capazesdeidentificar oarranjoinstitucional maisadequadoa cada contexto. Conforme enfatizado
por Rayamajhee e Paniagua (2021), essas estruturas devem ser caracterizadas pela presenca
de institui¢oes diversas e adaptaveis, imbuidas dos atributos necessarios para competirem,
cooperarem e inovarem, com vistas a desenvolverem solu¢des dinamicas, consistentes com a
heterogeneidade e a flexibilidade das caracteristicas exibidas pelos bens.

As evidéncias mais recentes encontradas na literatura de Ecossistemas de Inova¢ao em
Plataformas Digitais mostram que as tecnologias digitais avangaram justamente nessa direcao,
ao propiciarem o desenvolvimento de arranjos institucionais flexiveis, dindmicos e adaptaveis

(JACOBIDES et al., 2014). Com efeito, a literatura de bens sociais argumenta que a tecnologia
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interage com as caracteristicas biofisicas dos bens, podendo ampliar ou restringir os arranjos
institucionais factiveis para a sua produgao, comercializa¢ao, gestao e consumo (COWEN, 1985).

Atinente aos efeitos decorrentes do avango dessas tecnologias, a literatura de bens comuns
revisita os conceitos utilizados por Ostrom, Gardner e Walker (1994). Com o advento dessas
plataformas digitais e a utilizacao de recursos gerenciais intensivos em novas tecnologias, como
algoritmos de pareamento e sistemas de otimizagdo dinamica de precos, observa-se a formagao
de EMCs que combinam os artefatos de monitoramento e controle propostos por Ostrom (1990)
com artefatos inovadores, capazes de viabilizar novas EMCs que habilitam regimes inovadores
de utiliza¢ao dos bens (TIWANA et al., 2010; PARKER et al., 2019; LEONI; PARKER, 2019). O
carater contingente e dinamico dos bens implica na necessidade de se identificar o modo como
esses artefatos devem ser combinados, dado o ambiente contextual especifico (RAYAMAJHEE;
PANIAGUA, 2021), para possibilitar a forma¢ao de uma EMC capaz de viabilizar a utilizagao
mais eficiente do bem, sendo a aplica¢ao dos principios de design propostos por Ostrom (1990)
um instrumental metodoldgico capaz de ajudar ao evidenciar as especificidades associadas
a EMC presente nas plataformas digitais (BRADLEY; PARGMAN, 2017; SESTAKOVA;
PLICHTOVA, 2019).

O setor publico nao passa indiferente a esse debate, visto que plataformas como o TaxiGov
exploram as vantagens geradas pela presenca de retornos crescentes no transporte de servidores
publicos (GIOVANINT, 2020). A escolha dessa plataforma como objeto de estudo se deu pela sua
importancia, visto que é a maior plataforma nacional de transporte sob demanda de servidores
publicos. Ela foi criada em margo de 2017 e até julho de 2021 ja havia realizado mais de 821
mil corridas, com uma distdncia percorrida de 5,5 milhoes de quilometros e uma economia de
R$ 30,30 milhoes para os cofres publicos (BRASIL, 2021). Ela utiliza artefatos tecnoldgicos e
digitais que, em muitos aspectos, se assemelham aos utilizados por plataformas como a Uber,
os quais sao combinados com os artefatos tradicionais, recomendados pela literatura de bens
comuns, para construir EMCs que introduzem inovag¢des importantes no setor publico.

Destarte, mostra-se vélida a andlise das inova¢des adotadas pelo TaxiGov, uma vez
que a eficiéncia no deslocamento dos servidores publicos depende da presenca de uma EMC
adequada ao contexto especifico do setor publico. Diante dessa contextualizagdo, questiona-se:
os principios de design propostos por Ostrom (1990) podem ser aplicados como instrumental
capaz de evidenciar como se encontra organizada a EMC do TaxiGov e quais as inovagdes que
podem ser promovidas por ela?

Assim, o objetivo deste estudo é verificar se os principios de design podem ser utilizados
como instrumental de andlise, capaz de caracterizar a EMC do TaxiGov e identificar as inovagoes
promovidas e requeridas por essa iniciativa. Para alcangar esse objetivo, o estudo se utiliza de uma
pesquisa documental e de respostas advindas de um questionario aplicado junto a um dos gestores

do TaxiGov. A analise da referida plataforma se justifica, uma vez que ela aplica recursos associados
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as novas tecnologias digitais para construir uma EMC que introduz importantes inovagdes, as
quais permitem a maior adequagao do regime de utiliza¢do as especificidades do setor publico.
Além desta introdugdo, o artigo possui cinco se¢des adicionais. A se¢do dois revisa as
literaturas de monitoramento e controle em plataformas digitais e em bens comuns. A se¢ao
seguinte apresenta a metodologia utilizada. A se¢ao quatro contém os resultados e a discussao.

Ja a dltima se¢ao apresenta as consideragdes finais.

2. MONITORAMENTO E CONTROLE EM PLATAFORMAS DIGITAIS E EM
BENS COMUNS

2.1 Monitoramento e controle em plataformas digitais

Para demonstrar o poder disruptivo das plataformas digitais, Parker, Van Alstyne e
Choudary (2019) apresentam dois modelos distintos de negdcios: o pipeline e a plataforma. O
pipelineidentifica as empresas tradicionais, que internalizam todas as etapas de desenvolvimento
dos produtos e tentam os “empurrar” para os consumidores. J4, a plataforma, “viabiliza interagcdes
que criam valor entre produtores e consumidores externos™ Ela “fornece uma infraestrutura
para tais interacdes e estabelece as condi¢des de funcionamento para elas” (PARKER et al.,
2019, p. 13). Assim, “em vez de fluir em uma linha reta — dos produtores para os consumidores
—, o valor pode ser criado, trocado e consumido de diversas formas e em diversos lugares, gracas
as conexoes facilitadas pelas plataformas” (PARKER et al., 2019, p. 15).

As plataformas identificam, dessa forma, um modelo hibrido que une a hierarquia dos
modelos tradicionais de negdcios com os mecanismos de oferta e demanda de mercado, utilizados
para orquestrar comunidades de usudrios em vez de comandd-los de forma centralizada.
Demarcam, portanto, a mudanga de modelos hierdrquicos de gestao para modelos baseados em
incentivos econdmicos (PARKER et al., 2019). O sucesso das EMCs adotadas pelas plataformas
¢ explicado pela confianca entre os agentes, pela utilizacdo de métricas de mensura¢ao da
reputacdo (THIERER et al., 2015) e pelo monitoramento dos usudrios através de mecanismos
de avaliacdo por pares que identificam e excluem agentes que adotam comportamentos nao
aderentes aos parametros definidos pela plataforma (COHEN; SUNDARARAJAN, 2015).

Os estudos sobre os instrumentos utilizados para identificar esses agentes, realizados
pela literatura de economia do compartilhamento, sao complementados pela literatura de
monitoramento e controle em plataformas digitais (TIWANA et al., 2013). Como os usudrios
nao sao vinculados contratualmente, encontram-se dispersos e possuem autonomia decisdria,
o proprietario da plataforma precisa “vigia-los” constantemente, o que demanda a construgao
de EMCs mais dinamicas e flexiveis (KORNBERGER et al., 2017).

Observa-se um trade-off entre o grau de controle e a autonomia dos usuarios, o qual
€ necessario para dotar a plataforma de maior flexibilidade e capacidade de resposta, sendo

o controle uma dimensdo-chave, utilizada para influenciar nas decisdes dos usudrios sem
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restringir a sua autonomia (TIWANA et al., 2010). Ferramentas como a computa¢ao em nuvem,
Big Data e o controle algoritmico se transformam em ativos estratégicos, sendo os dados gerados
por essas ferramentas convertidos em classifica¢oes, utilizadas para construir indicadores de
desempenho individual que permitem que a plataforma avalie o comportamento dos usuarios.

Diferentes parametros sao empregados para conformar esse comportamento, sendo
a desvinculagdo da plataforma utilizada como instrumento final de puni¢do (SCOTT;
ORLIKOWSKI, 2012). Portanto, os usudrios possuem autonomia para cooperar e competir,
sendo o seu comportamento restringido por uma EMC especifica, construida de acordo com as
especificidades do bem explorado pela plataforma (LEONI; PARKER, 2019).

Assim, a literatura de plataformas digitais mostra que os algoritmos sao utilizados para
construir EMCs inteligentes que estimulam os usudrios a seguirem as regras. Penalidades
crescentes sao utilizadas para conformar os usudrios, medida necessaria para garantir que eles nao
comprometam o funcionamento da plataforma. Essas EMCs influenciam diretamente na confianca
e nos custos de transacao, sendo sua responsabilidade definir: o padrao de qualidade perseguido;
transagoes realizadas; informacoes fornecidas; formas de precificagao; sistemas de pagamentos e os
instrumentos de interacao, classificacao e feedback utilizados (LEONI; PARKER, 2019).

2.2 Monitoramento e controle em bens comuns

A literatura de plataformas digitais ¢ complementada pela literatura de bens comuns.
Esses bens sao sistemas sociais nos quais os recursos sao compartilhados por uma comunidade
de usudrios/produtores, que define o modo de uso, produgao, distribui¢ao e circulagao desses
recursos por meio de formas democraticas e horizontais de (auto) governanca (HESS; OSTROM,
2007). Ostrom (1990), através de uma pesquisa extensa que envolveu estudos de caso de bens
comuns localizados nos mais distintos locais do planeta, identificou oito principios de design
que, se utilizados em sua maioria, resultam em experiéncias sustentaveis e bem-sucedidas de
monitoramento e controle em bens comuns. Os principios identificados pela referida autora

estdo descritos no Quadro 1.

Quadro 1 - Principios de design para governar recursos comuns de forma sustentavel

1. Limites claramente definidos
Os limites do recurso e os agentes com direitos de acesso estdo claramente definidos.
2. Equivaléncia proporcional entre beneficios e custos

As regras que especificam a quantidade de recursos que um usudrio tem acesso estdo relacionadas as condi¢oes
locais.

3. Arranjos de escolha coletiva
A maijoria dos individuos afetados pelas regras estio incluidos no grupo que pode modificar estas regras.
4. Monitoramento eficaz

Os monitores, que ativamente auditam as condi¢des biofisicas e o comportamento do usudrio, sdo pelo menos
parcialmente responsaveis perante os usudrios e/ou sio os proprios usuarios.
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5. Sang¢odes graduadas

Os usudrios que violam as regras recebem sang¢des graduais.

6. Mecanismos de resolu¢io de conflitos

Os usudrios tém acesso rapido a arenas locais de baixo custo para resolver conflitos.
7. Reconhecimento minimo dos direitos de organizagao

Os direitos dos usudrios de criar suas proprias instituigdes nédo sao contestados por autoridades governamentais
externas e os usuarios tém direitos de posse de longo prazo sobre o recurso.

8. Camadas aninhadas

As atividades de apropriagéo, provisdo, monitoramento, aplicago, resolugio de conflitos e governanga sio or-
ganizadas em varias camadas de empresas aninhadas.

Fonte: adaptado de Ostrom (2008).

Vale destacar que os resultados da pesquisa realizada por Ostrom (1990) convergem
com os aspectos do monitoramento e controle pontuados pela literatura de bens sociais. A
major interacdo (AXELROD; DION, 1988); o compartilhamento das a¢des dos individuos
(KOLLOCK, 1998); os incentivos na forma de reputacido (CANNON; CHUNG, 2014); a
imposi¢ao de san¢oes (OLSON, 1965); o menor tamanho do grupo (MESSICK; BREWER,
2005) e a comunica¢ao (BALLIET, 2010) facilitam a cooperagao e a solu¢io de problemas de
acao coletiva. Esses aspectos, conforme ja discutido na introdugao, também dialogam com
a literatura que defende a necessidade de estruturas politicas policéntricas de governanga
(RAYAMAJHEE; PANIAGUA, 2021).

Sestakové e Plichtova (2019) e Bradley e Pargman (2017) mostram que os principios de
design propostos por Ostrom (1990) ajudam a identificar as EMCs adotadas pelas plataformas
digitais. Porém, essas plataformas exibem caracteristicas préprias, que em alguns aspectos sao
distintas das caracteristicas exibidas pelos bens comuns naturais analisados por Ostrom (1990),
sendo necessario se identificar a EMC mais aderente as especificidades de cada plataforma.

Essa constatagdo converge com a literatura contemporanea de bens sociais, de acordo
com a qual a tecnologia adotada influencia na EMC mais adequada a exploragao de cada bem
(RAYAMAJHEE, 2020; RAYAMAJHEE; PANIAGUA, 2021; COWEN, 1985). O que permite
inferir que cada plataforma demanda a constru¢ao de uma EMC especifica, a depender das
caracteristicas exibidas por ela (OSTROM; OSTROM, 1999). Assim, dado esse carater
contingente das EMCs (RAYAMAJHEE, 2020; RAYAMAJHEE; PANIAGUA, 2021) e dadas as
especificidades associadas ao setor publico, questiona-se: os principios de design propostos por
Ostrom (1990) podem ser aplicados como instrumental capaz de evidenciar como se encontra
organizada a EMC do TaxiGov e quais as inovagdes que podem ser promovidas por ela? As
secdes a seguir apresentam os procedimentos metodoldgicos e os resultados encontrados para

essa pergunta de pesquisa.
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3. METODOLOGIA

Para analisar as inovagdes geradas pela EMC adotada pelo TaxiGov se utiliza um
procedimento descrito em trés etapas (Figura 1). Na primeira se verifica quais dos principios
de design propostos por Ostrom (1990) sao aplicaveis as plataformas digitais de transporte
sob demanda. Na segunda etapa, os critérios e os resultados esperados para cada principio sao
revisitados e atualizados com base nas evidéncias mais recentes encontradas pela literatura de
monitoramento e controle em plataformas digitais. Posteriormente, na terceira etapa, em posse

dos principios atualizados, é avaliada a EMC utilizada pelo TaxiGov.

Figura 1 - Procedimento de analise

Verificar se os Revisitar os Avaliar aEMC

principios de principios utilizada pelo
design sdo aplicaveis Taxi1Gov.
aplicaveis as apresentando

plataformas de seus critériose

transporte sob resultados

demanda. esperados.

Fonte: elaboracdo prépria.

Uma pesquisa documental, em documentos oficiais disponibilizados pela Central de
Compras/Ministério da Economia (BRASIL, 2019a, b; BRASIL, 2021) e um questiondrio,
aplicado ao gestor da central de compras, sao utilizados para coletar as informagdes
necessarias. O Quadro 2 apresenta as perguntas que compdem o questiondrio, de acordo
com o principio de design e as hipéteses de pesquisa, onde o termo “usudrios” identifica
motoristas e servidores. J4 o termo “agentes” refere-se aos usudrios e nao-usudrios da
plataforma. Em adigao, o termo “6rgaos locais” se refere as reparti¢des publicas nas quais os
servidores que solicitam as corridas se encontram vinculados e as quais sao responsaveis pelo
pagamento, liberacdo e fiscalizagdo das corridas; “autoridades externas” remete aos drgaos
de regulamentacao externos ao TaxiGov e “gestores locais” aos servidores de cada 6rgao local

responsaveis por realizar a gestao das corridas.
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Quadro 2 — Perguntas aplicadas ao TaxiGov

Perguntas: A plataforma...

Hipoteses de pesquisa

1.1 solicita cadastro prévio e prova de
identidade dos usuarios?

O cadastro serve para controlar quem utiliza a plataforma (THIERER et
al., 2015).

1.2 diferencia usudrios dos demais
agentes?

A diferenciagdo entre os usudrios é importante para evitar a atuagao de
agentes oportunistas (OSTROM, 1990).

1.3 restringe e expulsa usuarios
oportunistas?

Demarcar quem utiliza a plataforma é importante para manter a sua
organiza¢do (THIERER et al., 2015).

1.4 limita a forma de atua¢do dos
usudrios?

A limitacdo nas a¢des dos usudrios é fundamental para o controle do
acesso ao recurso (COHEN; SUNDARARAJAN, 2015).

1.5 checa se os motoristas possuem
antecedentes criminais e multas de
transito?

A checagem pode ajudar a reduzir o acesso de agentes oportunistas
(THIERER et al., 2015).

2.1 se adequa as especificidades dos
orgaos locais atendidos?

A adequagio é necesséria para o fornecimento de servi¢os de melhor
qualidade (OSTROM, 1990).

2.2 utiliza algoritmos dinamicos de
precos?

O ajuste dinamico do prego permite que a plataforma se adapte as
mudangas nas condi¢oes locais (WIRTZ et al., 2019).

3.1 é aberta as sugestdes dos usuarios
sobre as regras de ingresso e
exclusdo?

Os usudrios devem participar na defini¢do das regras (BRADLEY;
PARGMAN, 2017; SESTAKOVA; PLICHTOVA, 2019).

3.2 coleta dados que sdo de
conhecimento dos usuarios?

Os usudrios devem conhecer as regras da plataforma (BRADLEY;
PARGMAN, 2017; SESTAKOVA; PLICHTOVA, 2019).

4.1 recebe relatos dos motoristas
sobre o comportamento dos
servidores?

O monitoramento garante que os servidores nio adotem
comportamentos prejudiciais a plataforma (KORNBERGER et al.,
2017).

4.2 adota sistemas de classificagdo e
exclusdo dos usudrios?

Esses sistemas conformam os usuarios de acordo com pardmetros
desejaveis (SCOTT; ORLIKOWSKI, 2012).

4.3 possui sangdes graduais?

A adogdo de punigdes crescentes desestimula comportamentos
oportunistas (BRADLEY; PARGMAN, 2017; SESTAKOVA;
PLICHTOVA, 2019).

5.1 possui regras reconhecidas pelas
autoridades externas?

Orgios externos devem respeitar as regras da plataforma (OSTROM,
1990).

5.2 sofre pressdes de autoridades
externas?

A pressao de autoridades externas pode comprometer o funcionamento
da plataforma (OSTROM, 1990).

6.1 adota mecanismos de avaliacio
por pares?

O monitoramento mutuo facilita a identificacdo de comportamentos
oportunistas (TTWANA et al., 2010).

6.2 oferece prémios e incentivos para
o relato de irregularidades?

Incentivos estimulam o relato de comportamentos indesejados
(BRADLEY; PARGMAN, 2017; SESTAKOVA; PLICHTOVA, 2019).

6.3 adota procedimentos
padronizados?

Procedimentos padronizados tornam o monitoramento mais eficaz
(COHEN; SUNDARARAJAN, 2015).

6.4 rastreia as corridas em tempo
real?

O monitoramento digital ajuda a evitar fraudes (COHEN;
SUNDARARAJAN, 2015).

6.5 possui procedimentos de
emergéncia predefinidos?

Procedimentos de emergéncia elevam a seguran¢a (COHEN;
SUNDARARAJAN, 2015).

6.6 adota procedimentos de
emergéncia?

Parametros de tempo e velocidade ajudam em situa¢des de risco
(COHEN; SUNDARARAJAN, 2015).

6.7 possui ouvidoria especializada?

A presenca de ouvidoria especializada resulta em respostas mais
adequadas aos problemas relatados (THIERER et al., 2015).

7.1 utiliza sistemas de audio e/ou
video para monitorar as corridas?

Novas tecnologias de comunicagio facilitam a identificacdo de
irregularidades (COHEN; SUNDARARAJAN, 2015).
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Perguntas: A plataforma...

Hipateses de pesquisa

7.2 possui canais facilitados
de didlogo entre motoristas e
servidores?

A disponibilizagdo de canais de didlogo facilita a comunicagédo entre os
usuarios (COHEN; SUNDARARAJAN, 2015).

7.3 possui mecanismos de
conciliagdo?

Administrar recursos de forma inteligente ¢ garantir que conflitos
sejam solucionados rapidamente (OSTROM, 1990).

7.4 possui especialistas em mediagdo
de conflitos?

A presenca de especialistas facilita acordos (THIERER et al., 2015).

7.5 possui especialistas em prevencio
de crimes?

Especialistas desenvolvem mecanismos que reduzem a ocorréncia de
crimes (THIERER et al., 2015).

8.1 divide os servidores e motoristas
em pequenos grupos?

Pequenos grupos facilitam a identificagdo de agentes oportunistas
(OLSON, 1965).

8.2 possui gestores locais que
monitoram as corridas?

As corridas devem ser monitoradas para evitar fraudes (BRADLEY;
PARGMAN, 2017; SESTAKOVA; PLICHTOVA, 2019).

8.3 possui regras especificas de
atuagdo definidas por gestores locais?

A defini¢do de uma infraestrutura basica de atuagio possibilita
que cada ente publico defina regras mais adequadas a sua realidade
(OLSON, 1965).

8.4 possibilita que usudrios e gestores
locais participem na defini¢do das
regras?

Servidores que participam na defini¢do das regras tendem a respeita-las
(OLSON, 1965).

8.5 possui canais de comunicagio e
relato de problemas dos usudrios aos
gestores locais?

Canais especificos de comunicagio facilitam a resolu¢do de problemas
(BALLIET, 2010).

8.6 estimula a resolu¢io dos conflitos
nos 6rgaos locais?

Resolugoes locais resultam em solugdes mais céleres e acessiveis
(BALLIET, 2010).

Fonte: elaboracdo prépria.

Ap6s a coleta dos dados oriundos da pesquisa documental e a aplica¢ao do questionario

foi possivel identificar os principios de design aplicados pelo TaxiGov e, assim, analisar a sua

EMC e as inovagoes advindas dessa estrutura com base na literatura e nas hipéteses de pesquisa

apresentadas no Quadro 2.

4. RESULTADOS ENCONTRADOS

4.1 Aplicabilidade dos principios de design as plataformas de transporte sob

demanda

Para que se pudesse verificar a aplicabilidade dos principios de design as plataformas de

transporte sob demanda de servidores publicos, criou-se o Quadro 3 que apresenta os principios

propostos por Ostrom (1990), os critérios de aplicacdo desses principios e os resultados

esperados. Vale ressaltar que os principios de design foram revisitados e adaptados com base nas

evidéncias mais recentes encontradas na literatura de monitoramento e controle em plataformas

digitais. A primeira coluna identifica os principios propostos por Ostrom (1990); a segunda

define os critérios utilizados para identificar se cada principio é aplicavel; e a terceira formaliza

os resultados esperados ao verificar se o principio é efetivamente aplicado pela plataforma ou se

existe espago para a sua aplicagao.
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Quadro 3 - Aplicabilidade dos principios de design as plataformas digitais

Principio

Critérios de aplicagdao

Resultado esperado

1. Limites claramente
definidos

Aplicavel, os agentes que acessam a
plataforma e as condi¢des-limites de
realiza¢io das corridas sdo definidas,
sendo a exclusdo da plataforma exequivel
(SESTAKOVA; PLICHTOVA, 2019;
BRADLEY; PARGMAN, 2017).

Aplicado, barreiras e critérios rigidos sdo
utilizados para identificar quem pode
solicitar corridas e em que condi¢bes
(ABREU JUNIOR, 2020; MARCOLINO et
al., 2017).

2. Equivaléncia
proporcional entre
beneficios e custos

Nio aplicavel, os custos de monitoramento
nio sdo divididos pelos usudrios
(SESTAKOVA; PLICHTOVA, 2019;
BRADLEY; PARGMAN, 2017).

3. Arranjos de
escolha coletiva

Aplicavel, os servidores publicos e
motoristas podem participar na definigdo
das regras (SESTAKOVA; PLICHTOVA,
2019; BRADLEY; PARGMAN, 2017).

Nio aplicado, os usudrios nao participam
na defini¢do das regras (THIERER et al.,
2015; COHEN; SUNDARARAJAN, 2015).

4. Monitoramento
eficaz

Aplicével, ferramentas digitais contribuem
para o monitoramento dos usudrios
(LEONI; PARKER, 2019).

Aplicado, essas ferramentas sao utilizadas
para monitorar e controlar a qualidade das
corridas (THIERER et al., 2015; COHEN;
SUNDARARAJAN, 2015).

5. Sangoes graduadas

Aplicavel, ferramentas de controle
algoritmico podem ajudar na imposigdo
de punigdes proporcionais as transgressoes
cometidas (LEONI; PARKER, 2019;
SCOTT; ORLIKOWSKTI, 2012).

Aplicado, puni¢des crescentes sio
impostas aos agentes que insistem em
quebrar as regras (THIERER et al., 2015;
COHEN; SUNDARARAJAN, 2015).

6. Mecanismos de
resolucio de conflitos

Aplicével, novas tecnologias de
comunicag¢io podem facilitar o relato e
resolucido de conflitos (THIERER et al.,
2015; COHEN; SUNDARARAJAN, 2015).

Nio aplicado, o TaxiGov nio possui
canais diretos e acessiveis de didlogo
dos usudrios com os drgédos de controle
(MARCOLINO et al., 2017).

7. Reconhecimento
minimo dos direitos
de organizagéo

Naio aplicavel, o setor publico precisa
obedecer a legislagdo pertinente (BRASIL,
1988, 1990).

8. Camadas
aninhadas

Aplicavel, a subdivisdo em diversas
camadas de gestdo pode contribuir para
o0 monitoramento mais eficaz (OSTROM,
1990).

Aplicado, a subdivisdao em pequenos
grupos pode facilitar o controle
(OSTROM, 1990).

Fonte: elaboracgio prépria.

Ao analisar, embasando-se no Quadro 3, a aplicabilidade dos principios de design para a
realidade das plataformas de transporte sob demanda de servidores publicos, é possivel verificar
que o segundo e o sétimo principio sao os Unicos cuja aplicagdo nao se verifica integralmente.
Para o segundo principio, os custos associados a realizagao das corridas nao sao compartilhados
com os usudrios, sendo pagos pelo Estado (BRASIL, 2021). Ja em relagdo ao sétimo principio,
destaca-se que o setor publico ndo possui autonomia de atuagdo, visto que precisa obedecer
as leis que ordenam o seu funcionamento, sobretudo ao Artigo n° 37 da Constitui¢ao Federal
(BRASIL, 1988), a Lei n° 8.112 (BRASIL, 1990) e a Lei n° 10.520 (BRASIL, 2002).

Dada essa ressalva, o quarto, o quinto e o sexto principios foram adaptados de acordo com
as evidéncias fornecidas pela literatura de monitoramento e controle em plataformas digitais, os

demais principios ndo precisaram passar por modifica¢des. Em relacao ao quarto principio, a
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literatura de plataformas digitais mostra que elas utilizam ferramentas de Big Data, avaliagao por
pares e controle algoritmico para monitorar o comportamento dos usuarios (LEONI; PARKER,
2019; PLANTIN; PUNATHAMBEKAR, 2019). As informacgdes coletadas por essas ferramentas
sao transformadas em classificacdes e san¢des graduais, conforme o quinto principio, na
forma de premiagdes e puni¢des que sao utilizadas para estimular os usudrios a adotarem o
comportamento desejado pela plataforma (LEONI; PARKER, 2019; SCOTT; ORLIKOWSKI,
2012). Em adicao, as novas tecnologias de comunica¢do podem ser aplicadas para facilitar o
acesso dos usuarios aos canais de emergéncia, empregados para solucionar conflitos, conforme
o sexto principio (THIERER ef al., 2015).

Identificados os critérios de aplicagdo e os resultados esperados para cada principio,
no subitem a seguir se apresentara a analise da EMC adotada pelo TaxiGov e as inovagdes
promovidas por ela por meio de seus artefatos tecnoldgicos. Isto €, se os principios sao

efetivamente aplicados por essa plataforma.

4.2 Anilise das inovagdes promovidas pela EMC do TaxiGov

A analise da EMC do TaxiGov e das inovag¢des promovidas por ela se baseard, conforme
ja descrito na segao trés, nos resultados da pesquisa documental, extraidos dos documentos
disponibilizados pela central de compras, e nas respostas do questionario (Quadro 4) aplicado
junto aum dos gestores do TaxiGov. Com base nisso, torna-se possivel identificar se os principios
de design, revisitados na secao 4.1, sdo aplicados por essa plataforma (BRASIL, 2019a, b;
BRASIL, 2021).

Quadro 4 - Resultados encontrados para o questionario aplicado

Pergunta Resposta

1.1 Para solicitar o transporte, o servidor deve efetuar o cadastro prévio e estar logado na plataforma.

12 Sim, no sistema hé quatro tipos de perfil: Gestor Central, Gestor Setorial, Gestor de Unidade e
’ Usudrio.

13 Sim, algoritmos sdo utilizados para avaliar as corridas, sendo usudrios transgressores encaminha-
' dos para o controle interno.

1.4 Nio ha nenhum mecanismo de limita¢ido na forma de atuagdo dos usudrios.

1.5 Nio sdo adotados procedimentos de checagem.

21 Ao longo da sua evolugio o TaxiGov buscou adequar o servigo ao maximo as necessidades das
' entidades.

2.2 Nao, cobra um valor fixo por distdncia percorrida.

33 Ha um trabalho periddico e bem estruturado de coleta de feedback de usuarios envolvendo todo o
’ servigo, ndo apenas sobre regras de ingresso e excluséo.

34 Os usudrios tém conhecimento, porém néo existe um termo de cessdo para o uso dos dados pes-
’ soais.

4.1 Ha um contato constante entre o fornecedor e os motoristas agenciados.

49 Por se tratar de funciondrios efetivos nio existem formas de exclusdo, apenas san¢des para ajustar o
' comportamento.
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Pergunta Resposta
Todas as agdes com carater punitivo sdo feitas fora do sistema, no érgao usudrio do TaxiGov. A
43 clareza das regras, a transparéncia e o controle interno e social garantem o baixo volume de uso
indevido.
As regras sio estabelecidas pelo Decreto n° 9.287/2018, pelo termo de adesdo ao servigo e por nor-
5.1 mas proprias das entidades. Nédo existe autonomia para a defini¢ao das regras, definidas por decre-
to presidencial.
52 Nio existe nenhuma interferéncia externa.
6.1 A avaliagao acontece apds o servigo ser utilizado. Ha também pesquisas de satisfacdo periddicas
' feitas pela central de compras.
6.2 Foi estabelecida uma premiagdo apenas aos gestores locais do servico.
6.3 Existem avaliagdes realizadas pelos gestores locais, os quais identificam falhas ou usudrios com
' comportamentos oportunistas.
6.4 Essa funcionalidade estd disponivel.
6.5 Nio, estard presente na evolugdo do TaxiGow.
6.6 Nio, estara presente na evolucio do TaxiGov.
6.7 A plataforma dispoe de varios canais de comunicagéo.
7.1 A plataforma nio apresenta essa ferramenta.
7.2 Essa operacdo esta disponivel no ato da solicitagdo da corrida.
7.3 H4 uma ferramenta de conteste com espago para contraditério.
74 Sim, fiscais do contrato de compras avaliam erros de registros de informagéo ou eventuais outros
’ problemas.
7.5 Nio.
31 Ha divisdo, no cadastro do usudrio, em unidade administrativa e 6rgéo. Nao ha diferenciacio entre
' motoristas.
8.2 Sim, gestores na unidade administrativa dos usudrios efetuam o monitoramento das corridas.
8.3 A prerrogativa para expedir normas cabe a cada gestor local.
8.4 Ha uma coleta constante de feedbacks que embasam a criacdo de normas gerais.
85 Cada 6rgéo determina quais canais internos serdo utilizados, existe no minimo um canal de comu-
’ nicagdo por e-mail.
8.6 Sim, através da ferramenta de conteste com espago para contraditorio.

Fonte: elaboracdo propria.

O primeiro principio de design, fronteiras bem definidas (OSTROM, 1990), é aplicado ao
TaxiGov, uma vez que existe um forte controle do acesso, conforme explicitado na resposta 1.1
do Quadro 4. Apenas os servidores podem solicitar corridas e somente mediante a apresentacao
de uma justificativa (BRASIL, 2021), o que corrobora a hipdtese de pesquisa formalizada no
Quadro 2 (COHEN; SUNDARARAJAN, 2015; THIERER et al., 2015).

O segundo principio, equivaléncia proporcional entre beneficios e custos, nao é aplicavel,
pois os custos das corridas sao pagos pelo Estado (BRASIL, 2019a) e ndo pelos agentes que
utilizam o recurso (OSTROM, 1990; WIRTZ et al., 2019).

O terceiro principio, participa¢ao na definicdo das regras, nao é plenamente aplicado,
visto que os servidores niao possuem liberdade para modificar as regras (SESTAKOVA;
PLICHTOVA, 2019; BRADLEY; PARGMAN, 2017), devendo recorrer aos gestores locais para

realizar sugestdes de melhoria e relatar as dificuldades encontradas, os quais s3o responsaveis
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por conformar o comportamento dos servidores (SCOTT; ORLIKOWSKI, 2012). Assim, eles
participam de modo informal e indireto na elaboracao das regras. Conforme evidenciado na
resposta 3.3 do questiondrio aplicado (Quadro 4), os gestores realizam sondagens periddicas,
sendo as regras modificadas de acordo com as necessidades identificadas (BRASIL, 2021).

Em adi¢do, o quarto principio, monitoramento eficaz, geralmente feito pelos préprios
usudrios, é aplicado (KORNBERGER et al., 2017). Os usudrios avaliam os motoristas no final
de cada corrida e os classificam em uma escala de um (pior) a cinco (melhor), de acordo com
quesitos de conduta, técnica e cordialidade (SCOTT; ORLIKOWSKI, 2012), sendo aplicadas
sanc¢Oes administrativas aos servidores que descumprem as regras (BRASIL, 2019b; 2021).
Conforme destacado por Tiwana, Konsynski e Bush (2010), o sistema de avaliagdo por pares
possibilita que as plataformas conformem o comportamento dos motoristas e servidores.

No entanto, a principal ferramenta de monitoramento é aatribui¢ao de fung¢des de fiscaliza¢ao
para os gestores (BRASIL, 2019a). Para isso, os procedimentos de solicitagdo e realizagao das
corridas se encontram discriminados em seis etapas, conforme Figura 2. Na primeira etapa, o
servidor precisa enviar uma solicitagdao para o setor de transporte com uma justificativa plausivel
para a realizacao da corrida; os gestores locais (segunda etapa) analisam a solicita¢ao e, caso nao
encontrem indicios de anomalias, a aprovam. Somente apds a aprovacao pelos gestores locais o

servidor pode acessar o aplicativo e realizar o deslocamento (terceira etapa).

Figura 2 - Fluxo global de operagao do TaxiGov

Fonte: elaboracao prépria.

Apbs a realizagdo, as corridas ainda passam por um segundo sistema de monitoramento
(quarta etapa), sendo os dados analisados pelos gestores (corridas fora do horério de trabalho,
para bairros residenciais, cobranca de valores superiores ao contratado, desvios da rota
planejada, entre outros). Ademais, a realizacao da corrida precisa ser atestada pelo setor de
transporte, a qual pode ser contestada pelos motoristas e pela empresa que realizou o transporte
(quinta etapa).

Apenas apds o ateste e a comprovagao de que a corrida nao apresenta nenhum sinal de
irregularidade ¢ realizado o pagamento para a empresa prestadora do servico (sexta etapa).
Caso sejam identificados indicios de irregularidade, os dados sao encaminhados para o controle
interno, o qual aciona os procedimentos de puni¢ao administrativa previstos nas Leis n° 8.112 e
n° 10.520 (BRASIL, 2002) e nos regulamentos da plataforma (BRASIL, 2019a, b; 2021).

Dando continuidade, o quinto principio, puni¢do com sang¢des graduais, ¢ aplicado pelo

TaxiGov. As avaliacOes realizadas no final de cada viagem geram uma pontuagao para o motorista e
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servem como incentivo ao comportamento considerado adequado (TIWANA et al., 2010). Todavia,
as respostas obtidas a partir do questionario aplicado mostram que essas avalia¢des sao unilaterais,
a plataforma nao possui um sistema de premia¢ao de acordo com as avalia¢des recebidas (COHEN;
SUNDARARAJAN, 2015; THIERER et al., 2015; BRADLEY; PARGMAN, 2017).

O sexto principio, meios acessiveis e de baixo custo para a resolugao de disputas, nao
¢ aplicado, pois, diferente da Uber, o TaxiGov nao possui canais diretos e simplificados de
comunicagao (COHEN; SUNDARARAJAN, 2015; THIERER et al., 2015), os motoristas e
servidores precisam recorrer aos canais institucionais (telefone ou e-mail) para resolverem
conflitos (MARCOLINO et al., 2017; BRASIL, 2019a). O sétimo principio, respeito as regras
pelas autoridades externas (OSTROM, 1990), ndo é aplicavel, pois o setor publico ndo possui
autonomia e liberdade para definir as normas atinentes ao transporte dos servidores. A realizagao
desses servicos deve respeitar os principios que balizam o servigo publico, sobretudo o principio
da legalidade (BRASIL, 1988).

Por fim, o oitavo principio, camadas aninhadas, é aplicado, pois a introdugao de inovagoes
de monitoramento e controle ajuda a explicar o sucesso dessa plataforma. A principal delas é
a descentralizagdo das atividades de monitoramento e aprovagao das corridas para os gestores
locais, conforme evidenciado na resposta da pergunta 8.3 no Quadro 4. O Quadro 5 apresenta
a descricao do monitoramento e controle nessa plataforma, que ¢ discriminado em tarefas
realizadas por gestores gerais, setoriais e locais.

Os gestores gerais possuem fungdes centrais, sendo responsaveis pelo monitoramento
dos dados das corridas, para identificar discrepancias (corridas longas, solicitadas para locais
nao corriqueiros, para bairros residenciais, fora do hordrio de trabalho) e atestar as corridas
realizadas. Por fim, os gestoreslocais possuem contato direto com os usudrios, sendo responsaveis
pela liberacao das corridas. Os gestores locais também verificam se as justificativas apresentadas
no momento da solicitagdao das corridas sao plausiveis, se ha indicios de irregularidades e se elas

realmente atendem a uma necessidade de trabalho.

Quadro 5 - Atribuigoes dos gestores no TaxiGov

Gestores gerais Gestores setoriais Gestores locais
Gerenciar a operacao Monitorar o uso Monitorar as corridas
Assinar e gerir contratos Alestar a prestagao de servigo Atestar corridas de usudrios locais
Gerir a qualidade é:rl:tl;arllo intermédio entre 6rgdo e Atuar no intermédio entre o setor e
Conduzir atendimentos 0s usudrios

o Gerenciar limites entre as unidades Autori id
Administrar pagamentos ) utorizar as corridas
Descentralizar orgamentos e finan-

. . Manter o cadastro de usudarios
Realizar cadastros ceiro

Fonte: elaboracao prépria.
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Assim, os gestores gerais definem um conjunto minimo de regras e de procedimentos
padronizados e moldam as caracteristicas basicas de operac¢ao da plataforma (BRASIL, 2019b,
2021). Os gestores locais complementam essas regras e procedimentos, o que possibilita a
adaptacao da plataforma de acordo com as necessidades de cada ente atendido (OLSON, 1965;
BRADLEY; PARGMAN, 2017; MARCOLINO et al., 2017; BRASIL, 2019a; ABREU JUNIOR,
2020).

A subdivisao das tarefas para os gestores locais também facilita a comunicagdo e a
fiscalizagdo das corridas, o que resulta em menor espago para a atuagao de agentes caroneiros
(OLSON, 1965; KOLLOCK, 1998; MESSICK; BREWER, 2005). Vale dizer, em plena era das
tecnologias de monitoramento e controle digital, a solu¢do encontrada pelo TaxiGov para
inibir a atuagdo de agentes caroneiros foi a mais simples possivel, qual seja: a divisao dos
usudrios em pequenos grupos. Essa divisao resulta em maior facilidade de controle e resolve
um dos principais problemas gerados pelo fornecimento de servigos centralizados, a saber:
a elevada heterogeneidade existente entre os diferentes entes que compdem o setor publico.
A descentraliza¢do e adaptagao/complementagdao das regras pelos gestores locais facilita a
fiscaliza¢@o e reduz os problemas de coordenacao derivados das diferencas existentes entre os
entes atendidos (BRASIL, 2021).

Em resumo, os resultados encontrados corroboram as hipdteses de pesquisa descritas
no Quadro 2. A maioria dos principios de design propostos por Ostrom (1990) para os bens
comuns naturais podem ser adaptados de acordo com as evidéncias encontradas pela literatura
de plataformas digitais (KORNBERGER et al., 2017; PARKER et al., 2019), sendo aplicados
pelo TaxiGov. A adogao desses principios possibilita a constru¢ao de uma EMC mais flexivel,
dinadmica e adequada ao contexto de utilizacdo dos recursos publicos (RAYAMAJHEE;
PANIAGUA, 2021; RAYAMAJHEE, 2020).

Constata-se, portanto, a importancia dos principios de design propostos por Ostrom
(1990), os quais ajudam a explicar a EMC do TaxiGov. Eles podem ser adaptados e aplicados
por essas plataformas para construir EMCs que se utilizam de novos artefatos digitais para obter
arranjos institucionais mais adequados ao regime de utilizacao dos recursos publicos. De modo
a garantir a sobrevivéncia dessa iniciativa no longo prazo em uma estrutura dinamica na qual
os gestores centrais definem uma estrutura bésica de regulacao, modularizada, padronizada e
extensivel. Essa estrutura é complementada pelos gestores locais mediante a defini¢ao de regras
adicionais que possibilitam adaptar a plataforma as especificidades de cada setor.

Para além, é possivel enfatizar o papel dos novos artefatos de monitoramento e controle
introduzidos pelo TaxiGov, os quais tornam essa plataforma apta a ser definida como detentora
de uma EMC que introduz importantes inovacdes ao utilizar ferramentas tecnoldgicas
avancadas para facilitar a oferta e a coprodugao de bens sociais, em uma estrutura mais flexivel,
coopetitiva e adaptavel (JACOBIDES et al., 2014; KORNBERGER et al., 2017). Esta estrutura
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possibilita a experimenta¢do e a constru¢ao de mecanismos de governanga mais adequados
ao carater contingente e contextual dos 6rgaos publicos locais (RAYAMAJHEE; PANIAGUA,
2021; RAYAMAJHEE, 2020).

5. CONSIDERACOES FINAIS

A adogao das plataformas de transporte sob demanda de servidores publicos identifica
uma importante inova¢ao hodierna que se traduz na redu¢ao de custos para o setor publico.
Como essas plataformas precisam construir EMCs flexiveis, capazes de se adaptarem ao carater
contingente dos bens, o artigo utiliza os principios de design propostos por Ostrom (1990) para
verificar como se encontra organizada a EMC do TaxiGov e quais as inovag¢des promovidas por
ela, por meio de informagdes provenientes de uma pesquisa documental e da aplicacao de um
questiondrio a um dos gestores dessa plataforma.

Os resultados mostram que quatro dos oito principios de design propostos por Ostrom
sao aplicados pelo TaxiGov. Os principios com menor aplicagao sao o trés e o seis, pois 0s
usudrios nao participam na defini¢do das regras de utilizacao da plataforma, a qual também nao
disponibiliza canais diretos de comunicagao. Destarte, existe espa¢o para a maior participacao
dos usuarios e dos gestores locais no monitoramento e na definicao das regras.

A analise com base nos principios de design mostra que a principal inova¢ao adotada
pelo TaxiGov ¢ a construgdo de uma EMC que utiliza os novos artefatos de monitoramento e
controle, introduzidos pelas plataformas digitais, para conferir maior liberdade, flexibilidade e
poder para os gestores locais. Estes complementam as regras, fiscalizam e aprovam as corridas,
o que resulta em uma EMC mais flexivel e adequada as especificidades de cada 6rgao publico
local. Ademais, a presenca de limites claramente definidos, o monitoramento das corridas, a
presenca de san¢des graduais e a subdivisao dos recursos em pequenos grupos sao amplamente
utilizados para garantir a sustentabilidade da plataforma.

Portanto, os resultados corroboram a pergunta de pesquisa e mostram que os principios
de design sao um instrumento capaz de contribuir para a constru¢do de EMCs mais inteligentes
e aderentes as necessidades dos entes publicos atendidos. Eles, quando combinados as novas
tecnologias digitais, podem ser utilizados como um método de experimentagdao e inovagao
capaz de conduzir para a constru¢ao de EMCs mais dinamicas e flexiveis, capazes de viabilizar
novos regimes de utilizacdo e estruturas institucionais mais adequadas ao carater contingente
dos servigos publicos. Sugere-se para trabalhos futuros utilizar os principios de design como
instrumental de avaliagao das EMCs empregadas por outras plataformas publicas e realizar uma

analise comparativa com iniciativas privadas.
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Este artigo investiga a utilizagao da inteligéncia artificial (IA) pela administragdo publica. Através de
uma abordagem que congrega analise bibliografica, documental e levantamento empirico, aplicou-se
questionario junto a servidores e empregados publicos com a inten¢ao de mapear a percep¢ao dos
mesmos acerca da problemadtica enunciada. As conclusdes deste trabalho possuem limitagdes do ponto
de vista da validacao externa, visto que o nimero de respondentes que compde a amostra é pequeno.
Assim, os achados devem ser entendidos mais como indicativos de um retrato pontual da percepgao de
servidores e empregados publicos acerca da IA do que como conclusdes generalizaveis ao servigo publico
de maneira ampla. Os principais achados empiricos corroboram com a crescente percepcao dos ganhos
de eficiéncia e agilidade no desenvolvimento de atividades da Administracdo e evidenciam a falta de
preparo dos servidores e empregados publicos para lidar com estas mudancas digitais.
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LA APLICACION DE LA INTELIGENCIA ARTIFICIAL EN LA BUSQUEDA DE LA
EFICIENCIA DE LAADMINISTRACION PUBLICA

Este articulo investiga el uso de la inteligencia artificial (IA) por parte de la administracién publica.
A través de un abordaje que retne andlisis bibliograficos, documentales y empiricos, se aplicé una
encuesta a servidores y empleados publicos con la intencion de mapear su percepcion sobre el problema
mencionado. Las conclusiones de este trabajo tienen limitaciones desde el punto de vista de la validacién
externa, ya que el nimero de encuestados que componen la muestra es reducido. Asf, los hallazgos deben
entenderse mas como indicativos de un retrato puntual de la percepcion de los servidores y empleados
publicos sobre la IA que como conclusiones generalizables al servicio publico de manera amplia. Los
principales hallazgos empiricos corroboran la creciente percepcion de ganancias en eficiencia y agilidad en
el desarrollo de las actividades de la Administracién y muestran la falta de preparacion de los servidores
y empleados publicos para enfrentar estos cambios digitales.

Palabras-clave: inteligencia artificial; administracién publica; eficiencia.

THE APPLICATION OF ARTIFICIAL INTELLIGENCE IN PUBLIC ADMINISTRATION IN
THE SEARCH FOR EFFICIENCY

This article investigates the use of artificial intelligence (AI) by the public administration. Through an
approach that brings together bibliographic, documentary and empirical analysis, a questionnaire was
applied to public servants and employees with the intention of mapping their perception of the mentioned
problem. The conclusions of this work have limitations from the point of view of external validation, since
the number of respondents that make up the sample is small. Thus, the findings should be understood
more as indicative of a punctual portrait of the perception of public servants and employees about Al than
as generalizable conclusions to the public service in a broad way. The main empirical findings corroborate
the growing perception of gains in efficiency and agility in the development of Administration activities
and show the lack of preparation of public servants and employees to deal with these digital changes.

Keywords: artificial intelligence; public administration; efficiency.
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1. INTRODUCAO

Com relagdo a era digital, o Brasil ocupa a 51* posi¢ao, dentre 64 paises, no ranking
de competitividade digital em 2021, realizado pelo International Institute for Management
Development (IMD), em parceria com a Fundagdo Dom Cabral.! Contudo, desde 2020, o
governo federal langou sua estratégia de governo digital, com meta de digitalizagao de 100% de
seus servigos publicos até o final de 2022, o que corresponde ao objetivo da Lei n° 14.129, de
29 de marco de 2021, que estabelece principios, regras e instrumentos para o Governo Digital
e para o aumento da eficiéncia publica, alcancando todos os entes da federa¢ao, o que deve
garantir alguma agilidade rumo as transformagaes.

Nesse passo, apesar dos entraves, hd algumas iniciativas sendo adotadas em relagdo a
inteligéncia artificial (IA), colocando em operagao servicos simples como os chatbots, que
ajudam a esclarecer duvidas mais frequentes dos cidadaos, liberando agentes publicos para
atender demandas mais complexas.

Nesse contexto, o Poder Judicidrio alcanca os indices mais significativos do pais. Isso
se explica porque os tribunais, na sua grande maioria, trabalham com volume expressivo de
processos® e numero insuficiente de servidores para a realizacdao dos trabalhos, acarretando
na morosidade da prestacao dos servigos. Com a cobranca da sociedade por mais agilidade
na solugao dos conflitos e o avango das tecnologias, o Judicidrio investiu no desenvolvimento
do Programa Justiga 4.0, com diversos projetos que aplicam a inteligéncia artificial, a partir
da coordenacao do Conselho Nacional de Justica (CNJ), 6rgao responsavel pela melhoria da
gestao nos Tribunais.

Assim, tomando o Poder Judiciario como principal referéncia, o presente artigo pretende
aprofundar a avaliacdo sobre os beneficios e garantias na ado¢ao do uso da tecnologia para
“ganhos de eficiéncia” quanto a gestao e o julgamento de processos. Assim, o problema de
pesquisa é deste modo enunciado: “a adogao de ferramentas com aplicagdo de Inteligéncia
Artificial (IA) na gestao e julgamento de processos gera eficiéncia?”.

Nesse ponto, importa trazer a luz, primeiramente, o que se compreende por “eficiéncia”.
O principio da eficiéncia foi inserido textualmente na Constitui¢ao Federal a partir da Emenda
Constitucional n° 19, de 1998. Apesar da mencao expressa do referido principio com esta
denomina¢do apenas a partir da Reforma Administrativa de 1998, a eficiéncia sempre foi
considerada um atributo aplicavel aos servigos publicos, pois é intrinseco, ou deveria ser, ao

dever do Estado, a prética de bem administrar a coisa publica, a coisa alheia.

! Para consultar os dados detalhados: <https://www.imd.org/centers/world-competitiveness-center/rankings/world-digital-
-competitiveness/>

2 Brasil tem 75,4 milhdes de processos em tramitagdo na Justica, segundo dados apurados em dezembro de 2020, no Relatdrio
Justica em Ntmeros 2021, publicado pelo CNJ. Para consultar os dados detalhados: <https://www.cnj.jus.br/pesquisas-judicia-
rias/justica-em-numeros/>
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Conforme asseveram Desordi e Bona (2020, p. 17), “a positivacao da eficiéncia, como
principio constitucional orientador da Administragao Publica, representou a concretizagao de
um dever inerente ao gestor publico, qual seja, realizar as atribui¢cdes com presteza, perfeicao e
rendimento funcional”

O constituinte, no entanto, nao parou por ai. Na reforma do Judiciario, com a Emenda
Constitucional n° 45, de 2004, acrescentou ao texto da Carta Magna novo inciso ao art. 5°, a
fim de aclarar o que se espera da eficiéncia no exercicio do poder judicante, que faz parte da
administra¢ao, tendo incluido o inciso LXXVIII: “a todos, no ambito judicial e administrativo,
sao assegurados a razoavel dura¢ao do processo e os meios que garantam a celeridade de sua
tramitacao” (EC 45/2004).

Na analise conceitual da “eficiéncia’, principio com berg¢o constitucional, reproduzido na
Lein®9.784, de 1999, que regula o processo administrativo federal, Moreira (2003, p. 184) aponta
que o desdobramento desta avaliacdo no ambito da eficiéncia processual traduz-se na garantia
do desenvolvimento de um processo célere, simples, com finalidade predefinida, econémico
e efetivo. E complementa com a afirma¢ao de que a celeridade impde que os atos processuais
sejam praticados no mais curto espago de tempo possivel, de forma continua e coordenada.

E precisamente com esse diagndstico que os tribunais do pafs tém buscado implantar
sistemas para robotizagdo de procedimentos e ado¢ao do uso da inteligéncia artificial com o
intuito de agilizar o processamento de informacgdes e trazer mais eficiéncia nos julgamentos.

Segundo a andlise feita por Costa (2020, p. 20), essa é a grande chance de mudanca na
avaliacao da eficiéncia do Judicidrio, uma vez que a IA tem trazido ganhos significativos na
“agilidade dos trabalhos juridicos” A partir das experiéncias ja em produ¢do no Brasil, nos
ultimos trés anos, o foco desta pesquisa é avaliar os principais impactos de eficiéncia sob o
aspecto do tempo gasto, e do custo de investimento, incluido aqui quantidade de agentes
designados para a gestao e julgamentos dos processos judiciais e administrativos, tangenciando
as limita¢Ges impostas pelo sistema administrativo brasileiro.

A pesquisa, de carater exploratdrio-descritivo, tem como fonte para apuragdo do quadro
que se avizinha, a revisao bibliografica, a analise da legislacao em vigor e de propostas legislativas
em andamento. Do ponto de vista empirico, coletou-se dados por meio de questionarios junto
aos principais atores envolvidos nas experiéncias em fase de produgao em alguns érgaos publicos.

O artigo esta estruturado em quatro se¢des. Na primeira, apresenta-se as principais
contribui¢des tedricas que a pesquisa se apoia, bem como o quadro normativo de regulamentagao
sobre o tema. Na segunda secdo, demonstra-se a metodologia utilizada. Na terceira segdo,
apresenta-se e discute-se os resultados da pesquisa. Por fim, na tltima se¢do, as conclusoes do
trabalho.
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2. REFERENCIAL TEORICO

No Brasil, ha investiga¢cdes que apontam a melhora na eficiéncia dos servigos publicos
mediante a utilizacdo de ferramentas de inteligéncia artificial (IA), em especial no ganho de
agilidade das entregas. Ferrer (2018) assevera que estudos realizados desde 1996 que demonstram
significativa reducao de custos para o cidadao e para o Estado a partir da implementacao de
tecnologia nos processos.

Nesse cendrio, observa-se que a administracdo publica vem utilizando ferramentas
tecnoldgicas, incluindo-se as que utilizam a IA, com propdsito de amparar e otimizar a melhoria
na gestdo de processos. Resta, portanto, a compreensao do que sao essas ferramentas e sua

funcionalidade.

2.1 O que é inteligéncia artificial?

Inteligéncia artificial é o conjunto de solugdes criadas para imitar a inteligéncia humana
exibida por sistemas de software. Sob o ponto de vista da ciéncia, a IA é campo de pesquisa
multidisciplinar que estuda como computadores podem fazer tarefas humanas que envolvem a
necessidade de aprendizagem, adaptacao, criatividade e solu¢ao de problemas (RicH; KNIGHT;
NAIR, 2009, p. 826 apud S1LvA; SILVA; RABELO, 2021).

Em outras palavras, inteligéncia artificial pode ser compreendida como um conjunto
de instrugdes que possibilitam que as maquinas executem tarefas que sao caracteristicas da
inteligéncia humana, tais como planejamento, compreensao de linguagem e aprendizagem.

Sao diversos os niveis de aplicagdo da inteligéncia artificial. Com a sua evolugao, passou
havera distingao entre IA fraca e IA forte. AIA fracaequivale ao processo de automagao avancado,
que € a cria¢do, por meio de softwares, de robds configurados para executarem o passo a passo
de tarefas repetitivas, a partir do processamento de grande volume de informagdes, a partir de
um armazenamento de programagao, mas nao pensa e nao toma decisdes (Costa, 2020).

Ja na IA forte, a partir de algoritmos matematicos ou estatisticos, a maquina realiza
tarefas que requeiram alguma inteligéncia, ou seja, é uma tecnologia que permite que maquinas
desenvolvam raciocinios, implica perceber variaveis, resolver problemas e tomar decisdes
(Costa, 2020).

Equiparando-se ao funcionamento do cérebro humano, as redes neurais computadorizadas
tém unidades computacionais, conhecidas como neurdnios, que sao conectadas artificialmente
para que os sistemas de IA consigam raciocinar. O conceito envolve volumes enormes de dados
relevantes para treinar um computador a reconhecer um padrao, usando diversas camadas
desses neurdnios artificiais (SMITH; BROWNE, 2019).

A inteligéncia artificial estd de tal forma evoluindo que foi capaz de prever, nove dias antes
de a Organizacdo Mundial da Satde emitir um alerta, sobre a epidemia do coronavirus da China.

Uma startup de inteligéncia artificial detectou a doenca e para quais locais ela iria viajar. A tecnologia
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da startup BlueDot, baseada no Canada, previu corretamente, por meio da previsao de passagens

aéreas, que a doenca iria chegar a Bangkok, Seul, Taipei e Téquio (CABROL; SANCHEZ, 2020).

2.2 Ainteligéncia artificial e a administra¢ao publica: desafios para a implantacao da IA

2.2.1 Resisténcias corporativas e falta de capacidades institucionais

Segundo Silva, Silva e Rabélo (2021, p. 837), os desafios culturais referem-se as resisténcias
humanas para a inova¢ao no setor publico e devido a falta de confianga dos empregados ptiblicos
e dos cidadaos nas maquinas.

Nesse caso, a mais provavel razao para resisténcia por parte dos agentes publicos é o receio
das ameacgas ao mercado de trabalho. Acreditam que a ado¢ao da inteligéncia artificial extinguira
postos de trabalho. Nao é exatamente uma preocupagao descabida. O resultado de uma pesquisa
feita, em 2017, pela consultoria da McKinsey em 46 paises aponta que 60% das ocupagdes tém
pelo menos 30% de tarefas com potencial de automacao e, na média, 15% das fungdes atuais serao
substituidas ou eliminadas, com maior incidéncia em economias mais avangadas (AFONs0, 2020).

Sanctis (2020, p. 109) aponta que hd previsao de que a inteligéncia artificial pode aumentar
a produtividade em diversas atividades em até 40%, garantindo a otimiza¢dao do tempo das
pessoas. O fato é que o seu uso ja esta impondo mudancgas nas praticas de alguns servicos,
em especial no mercado juridico. O gerenciamento automatizado de documentos ja é comum,
poupando horas de trabalho de muitos profissionais.

Mesmo com fartura de investimentos, o insucesso, repetidas vezes, no resultado de
politicas publicas adotadas em ambito federal fez com que o governo passasse a se preocupar,
desde os anos 2000, com o fortalecimento da capacidade institucional da administra¢ao publica.
O tema ganhou relevancia a ponto de ser normatizada por meio do Decreto n° 6.944, de 2009,
substituido pelo Decreto n° 9.739, de 28 de marco de 20109.

Assim, para que a administra¢ao alcance resultados exitosos em torno das politicas adotadas,
como ¢ o caso da Estratégia Brasileira para a Transformacao Digital, definida no Decreto n°® 9.139,
de 21 de margo de 2018, sera preciso agir de forma diferente. Inovagao é a palavra-chave para isso,
aliadas a outras medidas a serem adotadas para preparar o ambiente e diminuir as resisténcias.

Sobre a questdo no setor publico, de acordo com Silva, Silva e Rabélo (2021, p. 836-837),
“existem obstaculos de gestao e organizacionais que incluem desafios relacionados a estratégia, aos
recursos humanos e as praticas de gerenciamento de cada organizagao publica na adogao da IA”

As capacidades institucionais, neste caso, incluem a infraestrutura tecnoldgica, a
digitalizacdo dos acervos, passando pelo desenvolvimento dos servidores e colaboradores,
alcancando a adapta¢ao dos usudrios (FERNANDES, 2016).

Apesar do rapido avango das tecnologias, percebe-se uma certa lentidao para a adogao

de medidas no ambito do servi¢o publico que deverao garantir esta mudanca, até mesmo em
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paises mais desenvolvidos. Na realidade, o que se vé é que o setor ptiblico nao tem sido capaz de
acompanhar o ritmo de transformagdes dos negdcios privados.

Na andlise do tema sobre a influéncia do uso de IA no setor publico, chega a mesma
conclusao Silva, Silva e Rabélo (2021), visto que hd muitas alternativas de utilizacdo das

ferramentas de inteligéncia artificial na administragao publica, tais como,

[..] interfaces de usudrio de sistemas de software, interacdo humano-computador
para tarefas repetitivas como entrada de dados, agentes virtuais (chatbots e avatares),
andlise preditiva com aprendizagem de maquina (machine learning) e visualizacdo
de dados, softwares combinados com big data de andlise avancada de dados (Siva;
SiLvaA; RABELO, 2021, p. 836-839).

Como se pode ver, os desafios vao além de sé capacitar os agentes, uma vez que se
depreende da literatura que a ampliacao do processo de digitalizacao, a integragao dos diversos
sistemas, a adaptagao dos usudrios e, ainda, as questdes de governanga e de transparéncia, ainda

hoje sao entraves ao avango da ado¢ao da IA no setor publico brasileiro.

2.2.2 Marco regulatdrio - questdes éticas e de governanga

Como garantir, por exemplo, a transparéncia da motivacdo na tomada de decisoes se
nao ¢ possivel compreender como a maquina chega ao resultado apontado? Como conciliar
a opacidade do processo decisério por meio de algoritmos com o tao propalado principio da
publicidade? Esta questao é basilar no debate das questdes éticas e de governanga da implantagao
da inteligéncia artificial no setor publico.

Segundo Aradjo et al. (2020), a falta de transparéncia pode fulminar a validade do ato, pois
compromete até mesmo a sua legitimidade democratica, ja que a publicidade estd intimamente
ligada ao controle das decisdes com base em algoritmos.

Um outro ponto ainda de maior preocupagao é a tendéncia de aumento das desigualdades
sociais a partir douso daIA, hajavistaa grande probabilidade de existéncia de vieses algoritmicos.
Isso porque os dados processados pelos computadores sao extraidos da realidade encontrada
na sociedade e os vieses se apresentam como uma caracteristica intrinseca do pensamento
humano. Os bancos de dados sao elaborados a partir de informacoes dessa realidade, que traz
discriminagGes e injusticas e, naturalmente, os algoritmos, que usam esses bancos de dados,
tomarao decisdes com tais vieses, podendo replicar ou potencializar os mesmos comportamentos
discriminatdrios (ARAUJO et al., 2020).

No Brasil, apenas no segundo semestre de 2019, surgiu no Congresso Nacional, mais
especificamente no Senado Federal, o primeiro projeto de lei (PL 5051/2019) que estabelece
principios para o uso da inteligéncia artificial no pais.

Logo na sequéncia, em ambas as Casas do Congresso Nacional, foram apresentadas

proposicoes legislativas com o mesmo objetivo: garantir a neutralidade dos algoritmos a
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serem utilizados por sistemas e robos na industria e a adogao de diversos enunciados, como a

Declaragao de Principios da Organizag¢ao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico

(OCDE) para Inteligéncia Artificial.* Abaixo um quadro sindtico contendo as proposi¢des

legislativas que visam regulamentar a IA no Brasil e seus respectivos estdgios de tramitacgao.

Quadro 1 - Proposigoes legislativas que visam regulamentar IA no Brasil

PROPOSICAO DATA DE CASA
LEGISLATIVA APRESENTA(;AO LEGISLATIVA AUTORIA | EMENTA STATUS
. . . E 1 incipi
Projeto de Lei |16 de setembro | Senado gten enson u:?z: ftiteel(; s g;é?acglgé g:lr 12 Apensado* ao PL
n° 5.051 de 2019 Federal yven . 8 5691/2019.
Valentim | Brasil.
Encontra-se na Comissao
de Ciéncia, Tecnologia,
Inovacao, Comunicagao
Projeto de Lei |25 de outubro de |Senado Sen. Institui a Politica Nacional de | < Informética (CCT, do, .
Styvenson A - Senado Federal). A matéria
n° 5.691 2019 Federal . Inteligéncia Artificial. .
Valentim foi retirada de pauta
para reexame do relator,
Sen. Rogério Carvalho
(29/06/2022).
Estabelece principios, direitos | Aprovado na Cimara (em
. . . A Dep. .
Projeto de Lei |03 de fevereiro de | Cadmara dos e deveres para o uso de 29/09/2021). Remetido ao
Eduardo e A P .
ne 21 2020 Deputados Bismarck inteligéncia artificial no Brasil, |Senado Federal e apensado
e da outras providéncias. ao PL 5691/2019.
Arquivado. O PL foi
. . DA o ot
Projeto de Lei |11 de fevereiro de | Camara dos | Dep. Léo Crl? 2 ‘Le1 da I nteligéncia declarado prej ud1ca~do
1° 240 2020 Deputados Moraes Artificial, e da outras em face da aprovagio do
providéncias. PL 21/2020 na Camara
dos Deputados.
Disciplina o uso de algoritmos
pel'fls plataformas digitais Arquivado. O PL foi
na internet, assegurando declarado vreiudicado em
Projeto de Lei |07 de agosto de | Camara dos |Dep. Bosco |transparéncia no uso das prejuc
L face da aprovacdo do PL
n° 4.120 2020 Deputados Costa ferramentas computacionais A
) N 21/2020 na Camara dos
que possam induzir a tomada
. Deputados.
de decisao ou atuar sobre as
preferéncias dos usudrios.
Sen. Dispde sobre os marcos éticos e
Projeto de Lei |12 de mar¢o de | Senado Veneziano |as diretrizes que fundamentam |Apensado ao PL
n° 872 2021 Federal Vital do o desenvolvimento e o uso da | 5691/2019.
Régo inteligéncia artificial no Brasil.
- s Arquivado. O PL foi
Dep Dispoe sobre os principios, declarado prejudicado em
Projeto de Lei |26 de maio de Céamara dos ) direitos e obriga¢des na Jue
Gustavo e« ; face da aprovagao do PL
n° 1.969 2021 Deputados utilizagdo de sistemas de n
Fruet R P 21/2020 na Camara dos
inteligéncia artificial.
Deputados.

Fonte: elaborado pelos autores (2022).

*Segundo o Glossdrio de Termos Legislativos da Camara dos Deputados e do Senado Federal, a apensacdo

equivale a tramitagdo conjunta das proposigoes legislativas, isto ¢, a “anexa¢do de uma proposi¢ao ao processo

de outra da mesma espécie que trate de matéria andloga ou conexa, para que sejam apreciadas conjuntamente”,

encontrando amparo regimental em ambas as casas - RICD, arts. 139, I, 142 e 143; e, RISF, arts. 48, §§ 1°a 3°, 258

a 260 (GLOSSARIO DE TERMOS LEGISLATIVOS, 2018, p. 76).

3 Para consultar os dados detalhados: <https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0449>
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**Ainda de acordo com o Glossario de Termos Legislativos, a prejudicialidade é a “perda de possibilidade de
apreciacao de uma proposi¢ao em razao de situacao prevista nos regimentos, tais como o prejulgamento e a perda
de oportunidade. A declaracao de prejudicialidade resulta no arquivamento da matéria sem delibera¢do, também
ancorada regimentalmente, conforme RCCN, art. 49, § 6°; RICD, arts. 163 e 164; e, RISF, art. 334” (GLOSSARIO

DE TERMOS LEGISLATIVOS, 2018, p. 48).

Conforme se verifica no quadro acima, foram pelo menos sete matérias apresentadas
no Poder Legislativo com foco na regulamentagdo da IA no Brasil, a maioria delas de origem
na Camara dos Deputados. Entretanto, os projetos se limitam a tragar diretrizes e principios,
reproduzindo, de um modo geral, as recomendagdes da OCDE. Ademais, pelo menos trés dessas
iniciativas legislativas foram arquivadas na Camara dos Deputados (PL 240/2020; PL 4120/2020;
e PL 1969/2021). Isso se verificou porque as proposi¢oes foram apensadas e passaram a tramitar
conjuntamente (dada sua similaridade temdtica), entretanto, quando a proposi¢do principal
(PL 21/2020) foi aprovada e encaminhada ao Senado — conforme estabelece o rito bicameral -,
as demais foram declaradas prejudicadas, em consonancia com o regimento da Casa, uma vez
prejudicadas, as mesmas foram arquivadas.

O PL 21/2020 foi a tinica proposi¢ao oriunda da Camara que, apds aprovada, foi remetida
ao Senado Federal. Ao chegar na camara alta brasileira, a referida proposicao foi apensada a
outras trés proposi¢des (de autoria de senadores) com foco na regulamenta¢ao da inteligéncia
artificial no Brasil. A dltima movimentacao verificada nos projetos que tramitam conjuntamente
no Senado se deu ao final do més de junho de 2022, as matérias foram retiradas de pauta para
reexame do relator, Sen. Rogério Carvalho. Os projetos encontram-se na Comissao de Ciéncia,
Tecnologia, Inova¢ao, Comunicagao e Informatica (CCT, do Senado Federal).

Outra agdo que confirma a alta expectativa das institui¢cdes brasileiras sobre o assunto
¢ o resultado da consulta publica realizada, entre dezembro de 2019 a margo de 2020, pelo
Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicagoes (MCTIC), para a construgao da
Estratégia Brasileira de Inteligéncia Artificial (EBIA),* que contou com mais de mil contribui¢des
da sociedade.

Apds analise das propostas, a estratégia foi divulgada por meio da Portaria MCTI n° 4.617,
de 6 de abril de 2021, da qual destaca-se trecho do capitulo 8, sobre aplica¢do no poder publico,
(MCTI, 2021):

No campo do Poder Publico, a Inteligéncia Artificial representa importante
oportunidade para melhorias na qualidade do atendimento e nos indices de
satisfagdo dos cidaddos. A inovagdo na gestdo publica, ao modernizar os processos
administrativos, possibilita que o Estado supere obstdculos burocraticos e restri¢des
orcamentarios para oferecer servicos novos, melhores e mais eficientes a populagdo
(MCTI, 2021, p. 41).

* Para consultar os dados detalhados: <https://www.gov.br/mcti/pt-br/acompanhe-o-mcti/transformacaodigital/arquivosinteli-
genciaartificial/ia_estrategia_diagramacao_4-979_2021.pdf>
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Acredita-se que a IA pode trazer aumento da produtividade e economicidade na prestacao dos

servigos publicos, gerando eficiéncia sobre varios aspectos. O documento ainda lista diversos casos

de utilizacdo bem-sucedida de IA em érgaos publicos, os quais serdo tratados no préximo item.

2.3 Casos concretos no setor publico brasileiro

Nao ha davida de que é longo o caminho a trilhar para que sejam superados os desafios na

implantagao do uso da inteligéncia artificial na administra¢ao publica no Brasil. Entretanto, os

casos atualmente em producao, tanto na esfera federal, como estadual, ja nos levam a acreditar

que o uso é factivel e pode trazer impactos de eficiéncia dos servigos prestados. Nesse sentido,

destacam-se os sistemas desenvolvidos para apoiar processos de tomada de decisao, em cada

um dos érgaos mencionados abaixo.

IT.

III.

IV.

Controladoria-Geral da Unido (CGU) e Tribunal de Contas da Unidao (TCU): “ALICE”
(Acronimo de Anélise de Licitagoes e Editais), sistema em uso nos referidos 6rgaos publicos
para analise de licitagdes e editais € uma ferramenta usada para cagar fraudes e outras
irregularidades em licitagGes, a partir do cruzamento de dados extraidos da andlise dos
editais, atas de registros de precos, sistema Comprasnet e informacdes coletadas em outras

bases, como Didrios Oficiais (GOMES, 2018; ISHIKAWA; ALENCAR, 2020; PANTS et al., 2022).

Procuradoria-Geral do Distrito Federal (PGDF): “Dra. Luzia” - Robd Advogada Assistente
Brasileira, desenvolvida pela startup de tecnologia juridica Legal Labs em parceria com
a Universidade de Brasilia (UnB), com o objetivo de dar agilidade a tramitagao dos
processos de execucao fiscal no DF e, consequentemente, a arrecadagao de tributos. Em

uma semana, a Dra. Luzia gerou 668 peti¢des do total de 773° (CosTa, 2020).

Superior Tribunal de Justica (STJ): “Socrates” é a ferramenta de apoio na tarefa
de elaborar minuta de decisdao ou voto, que ajuda a retroalimentar a base de dados e,
consequentemente, na formacao de precedentes. Outros tribunais estaduais, como Minas
Gerais e Sao Paulo, também ja fazem uso de ferramentas de robotizagao desse tipo (STJ,
2018; SiLva; SiLva FiLHO, 2020).

Tribunal Superior do Trabalho (TST): “Bem-Te-Vi” é a ferramenta desenvolvida a partir do
uso de IA para gerenciar os processos judiciais, fazendo filtros para identificar temas e tempo
que se encontram em determinada fase. O sistema vem sendo continuamente aprimorado
e, na sua ultima versdao, ganhou novas funcionalidades como controle automatico da
tempestividade dos processos e realizacdo de pesquisas textuais em acérdaos nos Tribunais
Regionais do Trabalho. O TST foi vencedor do Prémio Inovacao Judicidrio Exponencial, em
2020, pelo desenvolvimento do Bem-Te-Vi (TST, 2018; Sirva; Sizva FiLaO, 2020).

® Para consultar os dados detalhados: <https://www.youtube.com/watch?v=yhtOKV0Ovpbs>
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V. Supremo Tribunal Federal (STF): “Victor” é a ferramenta auxiliar desenvolvida pelo STF
em parceria com a Universidade de Brasilia (UnB), que utiliza técnicas de aprendizagem
de maquina e andlise de padrdes em textos, para: i) alteragdo de imagens em textos no
processo digital; ii) separacao do comego e do final de um documento em todo o acervo do
Tribunal; iii) separacao e classificagdao das pegas processuais mais utilizadas nas atividades
do STF; e iv) a identificacdo das tematicas de repercussao geral. De um modo geral, visa
aumentar a velocidade de tramitacao dos processos auxiliando o trabalho dos agentes

publicos (Ma1a FILHO; JUNQUILHO, 2018; CoSTA, 2020).

VI. Tribunal de Justica de Pernambuco (TJPE): “Elis” é o sistema do TJPE capaz de analisar e
triar os processos de executivos fiscais, que representam mais de 50% de todas as agdes em
tramite naquele Tribunal que conseguiu ganhar eficiéncia, reduzindo para 15 dias o trabalho

que 11 servidores levariam mais de um ano para concluir (Sizva; Sizva FiLHO, 2020).

O trabalho de Silva e Silva Filho (2020) contém um levantamento consideravelmente
abrangente acerca da utilizacdo da inteligéncia artificial no Judicidrio brasileiro. Os autores
destacam, por exemplo, que trés tribunais superiores brasileiros (notadamente, STF, ST] e TST)
utilizam ferramentais de IA, todas do tipo machine learning cuja caracteristica principal é dar
suporte as decisoes judiciais. Outra informagao relevante diz respeito aos tribunais estaduais de
justica, onde em sua maioria (14 dos 27) ja utilizam ferramentas de inteligéncia artificial. Todo
esse contexto da utilizagao de IA no Judiciario brasileiro guarda uma carateristica importante, a
saber, a IA tem auxiliado a justica do pais essencialmente do ponto de vista dos procedimentos
operacionais, conforme asseveram Cruz et al. (2022).

Verifica-se que os casos concretos acima explicitados, assim como o referido levantamento
de Silva e Silva Filho (2020), relacionam-se fortemente as iniciativas presentes no ambito da
justica brasileira. Contudo, a iniciativa Alice tem encontrado bastante destaque (beneficios e
ganhos) no ambito do TCU (6rgao ligado ao Poder Legislativo) e também junto a CGU (que
pertence a estrutura do Poder Executivo).

De acordo com Panis et al. (2022, p. 8), o robd Alice foi originalmente desenvolvido
pela Controladoria-Geral da Unido em 2014 e lancado em junho de 2015. Em 2016, a CGU
cedeu o cddigo-fonte ao Tribunal de Contas da Unido, que passou a utiliza-lo também.
Na CGU, os autores asseveram que, em um periodo que compreende apenas um ano,
a ferramenta Alice analisou em carater de auditoria preventiva 38 editais de licitacdo e
pregdes que perfaziam mais de R$ 4 bilhdes, sendo que apenas em cinco casos nao houve
constatacao de irregularidades (Panis et al., 2022). Conforme notam Ishikawa e Alencar
(2020, p. 92), no ambito do TCU, o Alice foi capaz de analisar 200 editais de licita¢ao
por dia, atingindo um total de 800 mil documentos e 284.369 licitagdes analisados em um

periodo que compreendeu trés anos.
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Evidentemente, ha desafios ligados a operacionaliza¢dao da IA no servigo publico. Cruz
et al. (2022, p. 1) sinalizam que no caso do Judiciario, por exemplo, uma potencial dificuldade
sao as “questdes que nao podem ser resolvidas por simples aplica¢ao de regras juridicas’, e que
carecem de “elementos humanos’, como a capacidade de ponderar e alcangar razoabilidade e
bom senso em face as normas juridicas por meio da “anélise das circunstancias fatico-contextuais
do caso concreto”

Baseado na discussao e problematiza¢ao desse quadro tedrico de referéncia, observa-se
que ha diversas funcionalidades disponiveis por meio das ferramentas de IA na administracao
publica, desde tirar duvidas e esclarecer ou orientar os cidadaos, passando pela facilitagao e
agilizacao na autuagao de novas demandas e até mesmo no auxilio a busca de solugao destas
demandas. Considerando, ainda, que o tempo ¢ aspecto de grande relevincia no contexto de
julgamento para solu¢do de conflitos, a agilidade empreendida nesses processamentos pode
trazer também mais qualidade no resultado dos julgamentos.

Nesse sentido, mesmo existindo diversas preocupacdes e desafios a serem enfrentados
quando se discute aplica¢ao da IA na administragao publica, os casos praticos acima elencados
sao um indicativo de que a adogao do uso da inteligéncia artificial nos processos pode garantir
mais celeridade das analises, haja vista o potencial das maquinas de fazer o mesmo trabalho

feito pela forca humana gastando muito menos tempo.

3. METODOLOGIA

3.1 Da natureza da pesquisa

A pesquisa que subsidia esse trabalho ¢ fortemente baseada em analise bibliografica e
documental, além de um levantamento empirico baseado, principalmente, na avaliacdo das
experiéncias mais recentes de ado¢ao da inteligéncia artificial no Brasil e no mundo, coletando
informacdes de iniciativas em tribunais, agéncias reguladoras, colegiados e outros érgaos
publicos com competéncia para julgamento de processos sancionadores.

A pesquisa, de natureza exploratdria e descritiva, tomou como referéncia as avalia¢des de
uso de tecnologia na iniciativa publica comparando os graus de eficiéncia alcancado em cada
ambito. Esse tipo de pesquisa busca aproximacao com a realidade em que se poe o problema,
para tornd-lo mais explicito; no caso concreto, a deficiéncia na prestagdo de determinado
servigo publico, qual seja, o tratamento e julgamento de processos, em especial com demandas
para soluc¢ao de conflitos. Sob outro enfoque, a pesquisa é também descritiva porque considera
a percepcao de determinado grupo para extrair os resultados do tema em estudo, in casu, dos

agentes publicos participantes que aderiram ao questiondrio.
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3.2 Dos dados e dos instrumentos de coleta de dados

Os dados de que esta pesquisa se vale sao dados primarios, coletados diretamente para
fins desta investiga¢ao. Como instrumento para coleta de dados, utilizou-se um questionario,
contendo 14 (quatorze) perguntas dirigidas a servidores ou empregados publicos responsaveis,
direta ou indiretamente, pela gestao ou julgamento de processos administrativos.

As perguntas foram divididas basicamente em quatro grupos: i) demogréficas, para
recorte do grupo de respondentes; ii) identificagao da tecnologia aplicada; iii) apontamento das
dificuldades enfrentadas pela administragao publica; e, iv) desempenho da tecnologia avaliada.
As questoes foram formuladas a partir de reflexdes surgidas da leitura da revisao bibliografica
e da experiéncia da pesquisadora, pensando em colher informagdes sobre a percep¢ao dos
agentes publicos no processo de aderéncia da administracao publica ao mundo tecnolégico. O
questionario foi elaborado na plataforma do Google Forms, tendo sido utilizadas escalas de tipo
Likert na construgao das perguntas.

O convite para o questionario foi enviado por e-mail e por aplicativo de mensagens para
varios orgaos publicos, em especial da esfera federal, incluindo-se o Ministério da Economia,
agéncias reguladoras, autarquias, tribunais e conselhos recursais com potencial para aplica¢ao
do uso da inteligéncia artificial. O formuldrio ficou disponivel por 21 dias, tendo sido respondido
por 55 (cinquenta e cinco) participantes voluntarios.

Apés o envio do questiondrio, ao tentar editar a pergunta do item 5, a fim de permitir
alternativa de resposta aberta sobre os tipos de servigos de possivel implementacao por meio
de IA, o formulario apresentou erro, tendo sido excluidas, involuntariamente, as op¢des antes
elencadas para a referida resposta. Ao detectar o problema, o erro foi imediatamente corrigido,
e republicado o formuldrio, mas ocorreu somente apds a coleta de respostas de pelo menos
metade dos participantes, tendo gerado uma defasagem de respondentes nesse item, que ficou,
ao final, com apenas 28 respostas validas. Ainda assim, ¢ um bom nimero de respostas validas,
tendo sido coletado material suficiente para analise.

Todos os respondentes foram devidamente notificados, por meio de Carta de Apresentagao
da Pesquisa, acerca da preserva¢ao do anonimato e de que em nenhuma hipdtese haveria
identificacao dos mesmos. Também foi franqueado aos participantes interessados o acesso aos

resultados desta pesquisa.

3.3 Da analise dos dados

Os dados foram analisados por meio de estatistica descritiva, sobretudo por meio de
frequéncias, percentagens e tabelas de referéncia cruzada vis-a-vis as categorias tedricas
trabalhadas no quadro de referéncia da literatura anteriormente apresentado, discutido e

problematizado. A seguir, apresenta-se e discute-se os resultados alcangados pela pesquisa.
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4. RESULTADOS E DISCUSSOES

Os resultados apresentados a seguir constituem o compilado dos dados coletados a partir
do levantamento empirico feito por meio de questiondrios, conforme anteriormente explicitado.
As informagdes coletadas sao apresentadas e debatidas a luz da discussao empreendida no
quadro tedrico de referéncia deste trabalho. Portanto, esta sessao tem o objetivo de conectar
uma perspectiva problematizadora entre as partes tedrica e empirica desta pesquisa.

Inicialmente, é valido destacar que dos respondentes da pesquisa — entre servidores e
empregados publicos — a maior parte deles, refere-se a pessoal com significativa experiéncia na
gestao publica, sendo que 19 deles tém entre 10 e 20 anos e 16 tém entre 20 e 30 anos de servico
publico. Assim, verifica-se um alto percentual, de 63,6%, com mais de 10 anos de experiéncia,
o que denota relativa maturidade dos respondentes. S6 a experiéncia no servigo publico é capaz
de fazer o agente compreender a magnitude do desafio de administrar coisa alheia, tendo que

conciliar uma gama de varidveis intrinsecas e extrinsecas as institui¢des publicas.

Grifico 1 - Tempo de servico publico
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Fonte: elaborado pelos autores (2022).

No que se refere a origem dos respondentes por érgaos da administragao, mais da metade,
28 respondentes (50,9%) trabalham no Poder Executivo federal, incluindo autarquias e agéncias
reguladoras. Seis respondentes (13,9%) atuam perante conselhos recursais e tribunais e 19 dos
respondentes tém vinculo com alguma empresa estatal.

O predominio no ambito federal nao é uma surpresa, pois o alcance das tecnologias nos
outros niveis da Federagao, Estados e Municipios, é um desafio ainda maior, jd que a autonomia
federativa leva a auséncia de uniformidade e, consequentemente, dificulta a realizacao de
mudangas estruturais padronizadas.

Para vencer este hiato entre os entes federativos, sera de grande relevéincia a divulga¢ao e
promocao efetiva da Estratégia Brasileira de Inteligéncia Artificial (EBIA) por todos. Ha diversas

iniciativas previstas na EBIA que podem favorecer a redugao da desigualdade tecnolégica.
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Grifico 2 - Origem dos respondentes na administracao publica
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Fonte: elaborado pelos autores (2022).

E curioso notar que, apesar do recente avango das discussdes sobre o tema no mundo e
em especial nos 6rgaos publicos, ha um consideravel nimero de agentes que pouco conhecem
ou pouco se interessam por tecnologia e ainda menos pelo tema da inteligéncia artificial.
Trata-se de verdadeiro analfabetismo digital, que pode impactar, seriamente, a capacidade
de transformacao digital pela administragdo publica. Por isso, a necessidade, imperiosa, de
requalificagdo profissional, conforme exposto na se¢ao das capacidades institucionais.

Como se vé no Grafico 3, sobre o grau de conhecimento, 26 dos respondentes declaram
conhecer pouco o assunto, 19 afirmam conhecer o tema pesquisado. Apesar da média
relativamente alta de tempo no servigo publico, a maioria (47,3%) conhece pouco, ou (12,7%)
nao conhece sobre o uso da inteligéncia artificial na automagao de servigos na gestao publica.

Esse diagnodstico confirma a importancia de adogdo de medidas para estimulo a agdes
educativas visando a qualificagdao de servidores para o uso das tecnologias, ja prevista na Lei de

Governo Digital, Lei n° 14.129, de 2021, como diretriz voltada a eficiéncia publica.

Grafico 3 — Nivel de conhecimento sobre IA
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Fonte: elaborado pelos autores (2022).

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 74(2) 410-438 abr/jun 2023 | 424



Aaplicagao da inteligéncia artificial na busca de eficiéncia pela administragao piiblica

Ainda que haja deficiéncia das capacidades institucionais, apurou-se, na coleta das respostas
a pergunta 4, que mais da metade (56,4%) ou 31 6rgaos ja automatizaram algum processo ou estao
trabalhando para tal. Isso denota o empenho que a administragao publica, pelo menos no ambito
federal, esta fazendo para acompanhar os avangos da Revolugao 4.0. E esse avanco se deu, na sua
grande maioria (57,4%) no periodo dos ultimos anos, entre 2015 e 2021.

E cada vez mais patente a necessidade de adogdo do uso das novas tecnologias para o
desempenho do servigo publico com eficiéncia, haja vista a crescente escassez de recursos e a
necessidade de modernizagao dos processos para acompanhar o dinamismo do ambiente de
negdcios que atua. Além disso, os sistemas computacionais, que utilizam IA, fazem parte do
cotidiano das pessoas, nao podendo a Administracao Publica deixar de considerar esta realidade
(Desorp1; Bona, 2020).

Grafico 4 - Adesao a automatizacao
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Fonte: elaborado pelos autores (2022).

Segundo o apurado nas respostas a questdo 5, a maioria dos 6rgaos, (57,4%) ja
implantou ou estd em processo para alguma automagdo de servico, com maior frequéncia
em dois tipos: a maioria em servigos de atendimento ao publico, com 14 iniciativas nessa
area, e 9 em organizac¢ao ou instrucao de processos. Nao houve resposta de nenhum 6rgao
que tenha implantado tecnologia para solu¢ao de conflitos e apenas um para ferramentas de
controle. Ainda foram apontados como “outras” (quatro) hipdteses, cujos tipos nao foram
identificados.

Parece razodavel a predominédncia do uso da inteligéncia artificial para atendimento ao
publico, ja que sao bastante propicios para isso os modelos de chatbot - sistema de conversagao
escrita que analisa as informagoes fornecidas pelo usudrio para dar atendimento e resolver as
questodes —, que sao aplica¢oes de inteligéncia artificial do tipo fraca, mais simples, por isso mais

faceis de ser implantados.
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O chatbot é espécie de inteligéncia artificial que requer o reconhecimento de padrdes em
textos, vozes ou imagens, usando o campo de visdo computacional, onde o computador deve
interpretar imagens, extraindo informagoes e significado das mesmas (Campos, 2020, p.109).

Em segundo lugar, organizagdo ou instruc¢ao de processos é o tipo que mais se usa na

aplicagao de ferramentas tecnoldgicas pelos tribunais, haja vista o grande volume de processos.

Grafico 5 - Tipo de servico automatizado
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Fonte: elaborado pelos autores (2022).

Apesar de o problema na formatagdo dos itens desta questdo deixar uma lacuna na
identificagdo sobre o tipo de servico automatizado, ainda nao se tem noticia no Brasil do uso
da IA para a tarefa de julgar, de tomada de decisao na solu¢ao de conflitos. Mas, segundo os
pesquisadores especializados no tema, a partir da progressiva evolu¢ao do desempenho das
maquinas e do acumulo de dados, isso é uma questao de tempo.

Na pergunta seguinte, sobre o custo-beneficio das iniciativas, boa parte dos respondentes,
35,6%, nao soube responder, sendo que, dos que responderam, 18 pessoas ou 40% afirmam serem
visiveis os bons resultados e 8 pessoas ou 17,8% informam que ainda nao foi possivel medi-los.

Nesse ponto, a auséncia da cultura gerencial no servigo publico leva a deficiéncia na coleta
de dados e no desenvolvimento de ferramentas capazes de fazer medig¢des consistentes sobre o
custo-beneficio das escolhas feitas pelos gestores, fazendo dogma a impossibilidade de medigao.
E ndo ha que se falar em auséncia de previsao legal. A preocupac¢ao com a apuragao de custos
na administracao publica é explicita desde 1964, com a Lei n° 4.320, e posteriormente com o
Decreto-Lein®200 de 1967 e, depois, na década de 1980 com o Decreto n®93.872 e a Constituicao
Federal de 1988, com a previsao de dispositivos legais que apontam a obrigatoriedade de se
apurar custos na administragao publica e evidenciar os resultados de gestao.

Oproblemaestanasuaimplementacao. Paraquese obtenhainformagdesde custeio, precisa-
se de toda uma sistemadtica operacional de lancamentos, sistemas apropriados para apuracao,

capacitagao profissional e isso tudo custa tempo e dinheiro. Por outro lado, a crescente escassez
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de recursos revela a importéncia de levantamento de custos para priorizac¢ao dos investimentos
no setor publico. A automatizacao, pelo emprego da inteligéncia artificial, pode ser uma aliada
também no levantamento dessas informacdes, superando os entraves existentes.

Nao obstante isso, o diagndstico apurado na pesquisa apresenta uma perspectiva positiva
para adesao ao uso de novas tecnologias. Para tanto, é importante que as institui¢des se utilizem
de medidas de controle para acompanhamento do desempenho das ferramentas adotadas,
desde o inicio, mesmo que seja apenas um piloto.

Nesse ponto, faz-se necessario observar a perspectiva de emprego da expressao custo-beneficio.
O que se busca apurar é o resultado favoravel de eficiéncia para o desempenho da administra¢ao
publica. Lembrando a licao de Ferrer (2018, p. 25): “para o Governo, nao existe, e nem deve existir,
o objetivo de perseguicao de lucro, mas sim o de prestar servicos publicos de alta qualidade, com
eficiéncia, eficcia e equilibrio orcamentario, criando condi¢des para o crescimento social”.

A intengdo com esta pergunta foi avaliar a relagdo entre investimento e a redugdo dos
custos operacionais dentro das estruturas publicas, a partir da percepcao do grau de esforco

empreendido para implantagao versus alcance de resultado efetivo da automatizacao.

Grifico 6 - Custo-beneficio da IA
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Fonte: elaborado pelos autores (2022).

Nas respostas a pergunta 7, sobre o ano em que ocorreu aimplementagao da automatizagao,
a grande maioria, com 27 respostas, apontou que isso ocorreu entre 2015 e 2021, ou seja, 57,4%
dos 6rgaos investiram no avango tecnoldgico a partir dos tltimos 5 a 7 anos.

Para além da oportunidade trazida com a crise sanitdria, ja que a pandemia do coronavirus
impods o avango do uso de tecnologias para a continuidade da grande maioria dos servigos, é
natural que o avango tenha ocorrido, de fato, nos tltimos anos, decorrente igualmente do aumento
exponencial do volume de dados armazenados na internet, que dobrou a cada dois anos.

Registre-se também que muito do estimulo a essa transformacao digital se deu a partir
de novas tecnologias voltadas aos servigos juridicos disponiveis a partir de 2017, segmento que

mais avangou nesse assunto no Brasil.
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Grifico 7 - Marco temporal
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Fonte: elaborado pelos autores (2022).

Em linha com o baixo conhecimento declarado sobre o tema, a maioria dos respondentes,
ao se deparar com a questdo 8, sobre o emprego de aprendizagem de maquina no processo de
automacao por meio da inteligéncia artificial, 22 pessoas, ou seja, 46,8% responderam nao saber
informar. Pela consolida¢ao dos resultados, 14 6rgaos publicos empregam o modelo de machine

learning contra 11 que nao aplicam.

Grafico 8 - Adogao da inteligéncia artificial
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Fonte: elaborado pelos autores (2022).

Na pergunta 9, a respeito do maior desafio para a administragao publica na adogao da
inteligéncia artificial, 30,8% dos respondentes apontaram a necessidade de treinamento dos
agentes publicos nas novas tecnologias; em segundo lugar, aparece o resultado de que 28,8%
entendem que o maior desafio é a digitalizacao/tratamento dos dados e uma parcela de 25%
entende que a infraestrutura tecnoldgica ainda é um problema.

De fato, e conforme ja registrado anteriormente neste trabalho, a lentidao no avango da

gestdo sobre tratamento de dados e digitalizacdo confirma o resultado das avaliagdes sobre a
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atual posi¢ao do Brasil (51° lugar) no ranking de competitividade digital em 2021, realizado
pelo International Institute for Management Development (IMD) e (51° lugar) no ranking de
Governo Eletronico, pela Organizac¢ao das Nagoes Unidas (ONU).

Curiosamente, a falta de regulamenta¢do aparece como um desafio para apenas 3,8%,
ou seja, dois respondentes, o que denota pouco aprofundamento sobre o ponto nas diversas
organizagdes, haja vista tratar-se de assunto dos mais sensiveis que requer limites legais para
seu adequado uso pela sociedade, em especial na sua aplicagao no ramo do direito. Como
apontado por Sanctis (2020), a situagdo requer regulamentacao prépria, ja que o direito
comum nao tem sido suficiente para enfrentamento da questao em face do incremento
exponencial da tecnologia.

A inferéncia se confirma a partir da conclusao de que a falta de treinamento dos agentes é
considerada como o maior dos desafios neste momento. Esse é o ponto nodal para a garantia das
capacidades institucionais, pois sem o desenvolvimento dos agentes publicos, ndo serd completo

0 preparo para que as institui¢des se transformem em 6rgaos publicos modernos.

Grafico 9 - Desafios para a automatizacao
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Fonte: elaborado pelos autores (2022).

A grande maioria, 71,4% na questdo 10, e 73,1% na questdo 11, declarou nao saber
responder sobre detec¢ao de situagdo com algum tipo de viés discriminatdrio, tendo apenas
uma resposta afirmando ter sido verificado preconceito e, nesse caso, pela idade da pessoa.
Dessa conclusao é possivel inferir que os respondentes ou nao conhecem o processo avaliado

ou nao sao capazes de detectar o problema do preconceito.

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 74(2) 410-438 abr/jun 2023 | 429



Aaplicagao da inteligéncia artificial na busca de eficiéncia pela administragao piiblica

Grafico 10 - Deteccao de vieses
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Fonte: elaborado pelos autores (2022).

Como os vieses algoritmicos sao, na verdade, fruto da mente humana, ja que as bases
de dados sao retratos do pensamento de uma sociedade, conforme conclusdes apontadas por
Araujo et al. (2020), nem sempre sera possivel detectar sua ocorréncia, podendo uma situagao
de preconceito ser interpretada como algo natural, em especial no grupo de agentes publicos
lotados em drgaos com deficiéncia de treinamento.

Nao obstante isso, a possibilidade de conclusdes enviesadas e tendenciosas € um dos pontos
mais delicados na ado¢ao da IA no d@mbito da administragdo publica. As atividades do Estado
devem se pautar e observar peremptoriamente os comandos previstos nas leis, assim, permitir
qualquer tipo de viés seria contrariar o primeiro dos direitos declarados no art. 5° da Constitui¢ao
Federal que apregoa que “todos sao iguais perante a lei, sem distin¢ao de qualquer natureza”

Emrazaodisso,aconclusaodaimportancia, jddestacada,danecessidadederegulamentagao
do tema, a fim de garantir o tratamento responsavel e cuidadoso com relagao as bases de dados

que sdo postas a disposi¢ao dos robds.

Grafico 11 - Tipo de vieses
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Fonte: elaborado pelos autores (2022).
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Em relacao aos resultados da questao que afere a percep¢ao do quanto o emprego da IA leva
a extingdo de vagas de emprego, gerando outras em seu lugar, apenas 15 (28,3%) responderam
concordar totalmente, tendo sido prevalecente, com 29 respostas (54,7%), a declaracao de que
concorda em parte com a afirmativa. Isso parece demonstrar alguma resisténcia ao novo. O
receio de perder o trabalho é uma reagao bastante comum entre os servidores/empregados
publicos, em especial quando se trata do uso de novas tecnologias.

Esse pensamento parece reflexo da resisténcia corporativa percebida em varios aspectos,
0 que, na visao de Cozman (2018), ndo chega a ser uma distopia, pois a revolugao pela qual
estamos passando, na adogao da IA, ¢ igual a vdrias outras que ja aconteceram e que ainda
virao, ja que o permanente avan¢o da tecnologia extingue postos de trabalhos e cria outros.
O diferencial para afastar a obsolescéncia é que os agentes se capacitem, ja que novos tipos de
trabalho serdo criados. E preciso haver a preparagio dos servidores e empregados publicos para

atender as novas necessidades que permitirao o convivio com as maquinas.

Grafico 12 - Percepg¢ao de oportunidade
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Fonte: elaborado pelos autores (2022).

Sobre o desempenho do uso da IA, objeto da questao 13, foi respondida positivamente
por grande parte dos voluntarios, com 31 respondentes (57,4%) tendo concordado totalmente
e 19 (35,2%) que concordam em parte com a afirmativa de que o emprego da IA traz ganhos de
eficiéncia para o seu trabalho, no ambito da administragao publica. A alternativa de concordancia
parcial, apesar de ter algum aspecto de contrariedade a afirmativa, nao significa negacao da
principal conclusao que ¢ o resultado de ganho de eficiéncia com o emprego do IA.

Aqui, a perspectiva de ganhos de eficiéncia ¢ a de agilidade na entrega do trabalho feito
a partir da automatizacdo com emprego da IA, se comparado com o tempo gasto para fazer o
mesmo trabalho pelo agente publico. O resultado confirma todos os prognésticos apresentados.
Segundo Resposta a Consulta Publica sobre Estratégia Brasileira de Inteligéncia Artificial, por
Thame et al. (2020):

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 74(2) 410-438 abr/jun 2023 | 431



Aaplicagdo da inteligéncia artificial na busca de eficiéncia pela administragdo piiblica

Os principais campos em que o Brasil tem a ganhar é no governo e na pesquisa cientifica.
Portanto o objetivo da estratégia deve ser fomentar que o uso da IA seja feita para aumentar a e
agilidade dos processos burocraticos e que sejam oferecidos suportes empiricos melhores para

a tomada de decisoes (THAME et al., 2020, p. 3).

Griafico 13 - Desempenho geral da IA
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Fonte: elaborado pelos autores (2022).

Na questao 14, a afirmativa de que a IA pode substituir o agente ptiblico em grande parte
das atividades e servicos, a resposta prevalecente é de concordancia parcial, por 25 pessoas
(46,3%); sendo que 19 (35,2%) discordam em parte, 8 (14,8%) concordam totalmente e apenas

2 discordam totalmente.

Grafico 14 - IA substitui 0 agente publico
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Fonte: elaborado pelos autores (2022).

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 74(2) 410-438 abr/jun 2023 | 432



Aaplicagao da inteligéncia artificial na busca de eficiéncia pela administragao piiblica

Na andlise desses dados, pode-se concluir haver uma cren¢a de que o agente ptblico é
insubstituivel pela maquina em poucas tarefas, mas denota que, de um modo geral, parece
haver também receio de que a maquina podera um dia realizar as tarefas com a mesma
qualidade que o ser humano.

Tal receio se funda na percepgao de que os avangos da tecnologia continuarao acontecendo,
em especial neste campo, jd que esse ¢ o mecanismo natural do aprendizado de maquina, por
meio da utilizacdo de algoritmos que aprendem sozinhos (ARAUJO et al., 2020). O receio em
torno da automagao também pode encontrar eco diante das estimativas do estudo de Kubota e
Maciente (2019, p. 27), ja que “um grande percentual das ocupagdes do pais pode sofrer, em um
futuro préximo, os efeitos da difusao de novas tecnologias”

Em recente trabalho publicado sobre a realidade da automagdo no servico publico
do Distrito Federal, Teixeira, Souza e Tessmann (2022, p. 10) asseveram que “0os cargos que
necessitam de menores niveis de escolaridade e envolvem tarefas mais rotineiras tendem a uma
maior propensao de automagao”.

Na seara do servi¢o publico, o data story sobre automagao realizado no Infogov (2019)
destaca que ha uma estimativa real de impacto da automagao nas carreiras do servico publico.
O estudo evidencia que o setor publico deve estar preparado para essa modernizacao que se
anuncia. Um dos pontos que chamam ateng¢ao no trabalho do Infogov (2019) ¢ a necessidade
de qualificar e treinar servidores das carreiras que serdo mais impactadas, assim como daquelas
que serdo vitais para a propria implanta¢ao da automacao.

Deste modo, a ado¢ao da inteligéncia artificial no setor publico, principalmente as voltadas
a automacao de tarefas, pode ser percebida como indutora de melhoria para a eficiéncia,
considerado o aspecto da agilidade no desenvolvimento das atividades. No entanto, tal realidade
gera incertezas acerca da continuidade prolongada do elemento humano desempenhando as
atribuicoes que atualmente faz

Essa discussao é extremamente proficua e auxilia a sopesar os avancos e desafios que
¢ a automacao diante da realidade do trabalho no Brasil, tanto na iniciativa privada quanto
no setor publico.

Os dados do Infogov (2019), conforme ressaltado anteriormente, sugerem a importancia
de a administracao publica se modernizar para nao ficar para tras em relacao ao setor privado
e também a propria sociedade, que rotineiramente experimenta, de forma cada vez mais

frequente, a automagao de servigos e a agilidade da entrega de produtos.
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5. CONCLUSAO

Este artigo fornece uma radiografia sobre a percepgao de servidores e empregados publicos
acerca do uso da tecnologia com adogao da Inteligéncia Artificial (IA) no servigo publico. Os
resultados oriundos da andlise do material empirico coletado possuem uma clara limitagao no
que se refere a generaliza¢des ou extrapolagdes.

A amostra € pequena e constitui-se de cerca de 55 (cinquenta e cinco) respondentes, em
sua grande maioria da esfera federal. Os achados evidenciam, portanto, opinides e percepg¢des
particulares a amostra, de maneira que nao ha validagao externa das conclusdes desta aplica¢ao
de questionario. O levantamento realizado apresenta uma coletanea de percepc¢des dos
respondentes sobre a IA no servigo pablico. Assim, os resultados sao indicativos que sugestionam
cendrios e contextos a partir das referidas percepgoes.

Feito esse importante registro, sabe-se que as novas tecnologias empregam mais
qualidade para o resultado do trabalho, com acuracia das informagdes, pois garantem
mais confiabilidade no cruzamento de dados e facilidade na personalizagdo. Assim, o uso
da inteligéncia artificial pode auxiliar no alcance de eficiéncia da administragao publica,
conforme sugerem os resultados alcangados.

Todavia, como visto, para a ado¢do em ambiente democratico, faz-se necessario suprir
algumas lacunas, em especial a auséncia de regulamenta¢ao e de capacidades institucionais do
Estado. De acordo com a percepcao dos respondentes dos questionarios, depreende-se que o
avango naadogao do uso da tecnologia nos tltimos anos no ambiente ptiblico nao foiacompanhado
da preparagao dos servidores e empregados publicos para lidar com estas mudancgas.

Essa falta de preparo do corpo funcional ndo sé dificulta a adogao das novas tecnologias,
pelas resisténcias e falta de habilidades para lidar com as maquinas, mas também impacta o
avan¢o da transformacao desejada. Embora ndo seja um achado robusto e generalizavel, é
perfeitamente possivel intuir que tal percepc¢ao dos respondentes seja um indicativo razodvel
acerca do quadro atual.

As institui¢des sao feitas de pessoas e se realizam através delas, assim, mesmo que se opte
por adotar a tecnologia massivamente para a realizagao das atividades na prestagao dos servigos
publicos, hd uma imprescindivel fase de transi¢ao, ndo sendo possivel abrir mao da forca de
trabalho humana.

Muito embora nao se possa fazer qualquer extrapolagao, é legitimo discutir a importancia
do investimento no aprendizado dos agentes publicos para que se possa garantir o avango e a
consolida¢ao das novas formas de trabalho, sem sobressaltos e sem receio de dominagao pelas
maquinas. O que fica evidente através desse retrato pontual que o questionario aferiu € a questao
relacionada a falta de capacidade institucional para a nova realidade do trabalho nos érgaos
publicos, nos quais ja ha demanda de novas habilidades para permitir o convivio, pacifico e

produtivo, com a inteligéncia artificial.
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Ora, como se viu na contextualizacdo do tema estudado, nao ha ainda uma regulagao
robusta da inteligéncia artificial no Brasil. Os projetos de lei em andamento trazem pouca
profundidade, visto que algumas diretrizes e principios ji foram estabelecidos em outros
documentos publicados, ndo sendo suficientes para socorrer os potenciais problemas que
advirdo do uso da IA no ambito publico.

Ainda que hoje, com a caréncia de conhecimento sobre o tema nas institui¢des publicas,
nao seja possivel saber os limites necessarios de uma regulamentagao para atender os anseios da
sociedade sobre o assunto, essa, certamente, ¢ uma seara fértil de estudos que podera ser mais

bem explorada em pesquisas futuras.
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This paper deals with the application of artificial intelligence algorithms in processing legal language to
identify a complete set of rules applicable to a given legal theme. In this study, we sought to delimit the
regulatory framework that involves the Third Sector, based on the data set on the Brazilian regulation
flow (RegBR). From the bibliographic research, machine learning techniques were applied to automate
the classification of each sentence within the analyzed normative acts, allowing us to identify to what
extent a norm applies to the selected topic. The BERT model with fine-tuning by a Brazilian legal
dataset was highly effective, reaching 94% of precision (F1-Score and AUC). The results include a total
found of 2,359 rules spread in 611 normative acts on the 1,330,190 sentences distributed in 51 thousand
regulations contained in the dataset, demonstrating how the applied techniques can contribute to the
improvement of the themes involved.
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INTELIGENCIA ARTIFICIAL NO PROCESSAMENTO DE LINGUAGEM JURIDICA:
APLICACAO DE DEEP LEARNING PARA DEFINICAO DO MARCO REGULATORIO
DO TERCEIRO SETOR

O presente artigo trata da aplicagao de algoritmos de inteligéncia artificial no processamento de linguagem
juridica, a fim de possibilitar a identifica¢do de um conjunto completo de normas aplicavel a uma
determinada tematica legal. Neste estudo, buscou-se delimitar o marco regulatério que envolve o Terceiro
Setor, a partir do conjunto de dados sobre o fluxo regulatério brasileiro (RegBR). A partir de pesquisa
bibliografica, foram aplicadas técnicas de aprendizagem de maquina para automatizar a classificacao
de cada sentenca contida nos atos normativos analisados, permitindo identificar em que medida uma
norma se aplica ao tema selecionado. O modelo BERT com ajuste fino com trechos de leis brasileiras foi
altamente eficaz, atingindo 94% de precisao (F1-Score e AUC). Como resultados, foram identificadas
2.359 regras espalhadas em 611 normas, extraidas entre 1.330.190 dispositivos legais distribuidos em 51
mil regula¢des, demonstrando que as técnicas aplicadas podem contribuir para o aperfeicoamento das
tematicas envolvidas.

Palavras-chave: terceiro setor; regulagdo; aprendizagem profunda; processamento de linguagem natural;
direito.

INTELIGENCIA ARTIFICIAL EN PROCESAMIENTO DEL LENGUAJE EN EL
DERECHO: APLICACION DEL DEEP LEARNING PARA DEFINIR EL MARCO
REGULATORIO DEL TERCER SECTOR

Este articulo trata sobre la aplicacion de algoritmos de inteligencia artificial en el procesamiento del
lenguaje juridico para permitir la identificacién de un conjunto completo de normas aplicables a un
determinado tema. En este estudio, buscamos delimitar el marco regulatorio que involucra al Tercer Sector,
a partir del conjunto de datos sobre el flujo regulatorio brasilefio (RegBR). A partir de la investigacion
bibliografica se aplicaron técnicas de aprendizaje automatico para automatizar la clasificacion de cada
oracion dentro de los actos normativos analizados, permitiendo identificar en qué medida aplica una
norma al tema seleccionado. El modelo BERT perfeccionado con extractos de las leyes brasilefias fue
muy eficaz y logré un 94 % de precison (F1-Score y AUC). Fue posible encontrar un total de 2.359
reglas esparcidas en 611 actos normativos, retiradas entre 1.330.190 sentencias distribuidas en 51 mil
regulaciones, demostrando asi cdmo las técnicas aplicadas pueden contribuir a la mejora de los temas
estudiados.

Palabras clave: tercer sector; regulacion; aprendizaje profundo; procesamiento natural del lenguaje;
derecho.
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1. INTRODUCTION

The modern state has social welfare as one of its elementary characteristics. Consequently,
the Government’s activity must ensure the provision of essential services of public interest, such
as health and education. However, most liberal conceptions open a gap for individuals to act
alongside the State in social utility functions, thus founding a new frontier for public policy. As
this study intends to demonstrate, the so-called Third Sector (TS) brings together institutions
that are not part of the State or the market. Because they do not belong to the public or private
sectors, these non-profit civil society organizations are often subsidized by the government and
become their partners in the execution of public policies.

Therefore, through normative acts, the government establishes a legal framework to
regulate and enable these activities. However, in a country with a Civil Law' tradition, such
as Brazil, the regulations are extensive and difficult to understand even for those who dedicate
their studies to law. Consequently, artificial intelligence techniques, especially those focused on
natural language processing, emerge to be tools to help human beings understand, select, and
manage large volumes of textual information, such as extensive rules and normative acts.

It is in this context that the research problem of this work is included. The RegBR (https://
infogov.enap.gov.br/regbr) is the first national tool for regulatory flow analysis, developed by
the National School of Public Administration [Enap] (2022). This tool centralizes, classifies,
and analyzes federal government norms, allowing us to understand the history of the creation
of normative acts in Brazil in the last 60 years. Until March 2022, the database had 50,999
regulations related to important social aspects such as the COVID-19 pandemic; Labor Laws;
the creation of micro and small enterprises, and the Brazilian Disarmament Statute.

The main objective of this paper is to answer the following question: How to categorize
the records of the Brazilian federal government acts list contained in the RegBR dataset, the
rules about the Third Sector, and identify those sentences that are pertinent to this theme?

When answering this question, this work aims to obtain the legal framework for the
TS’s regulation in Brazil. For that, it used machine learning algorithms in which the computer
learns to classify and qualitatively analyze the text content based on data observations, using
the neural network developed by Google for the academic community under the name of
Bidirectional Encoder Representations from Transformers - BERT. In order for this, we
studied regulatory theories in the literature about the TS to create artificial intelligence
capable of helping to delimit the legal regulatory framework applicable to TS’s organizations
within the RegBR database.

In the first section, we approach the main theories of regulation and present the key

aspects of the law that are essential to constructing norms related to the TS and the concepts

! Different of Common Law, it is a legal system of Roman-Germanic origin, where written law is observed as the main
source of justice.
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applicable to machine learning. Then, we detail the methodology adopted in this paper and

discuss the results achieved, concluding with suggestions for future research.

2. BACKGROUND AND LITERATURE REVIEW

The growing participation of non-governmental organizations (NGOs) that make up the
TS as public service providers and stakeholders in the legislative process has been considered the
most critical change in regulation in the last three decades (Talesh, 2022). During this period,
several government initiatives were launched to regulate the activities of NGOs and establish
mechanisms to defend the probity and integrity of TS institutions (Crack, 2018).

Although regulation necessarily remains a public function, the role of TS entities in this
process is more evident. It has become recurrent in academic research due to the economic
relevance acquired and the importance given to the responsibility conferred by the provision of

social services traditionally carried out by public institutions (Phillips & Hebb, 2010).

2.1 Regulation Theories

Regulationisatheme presentin people’s dailylife. Its conceptis related to a set of governmental
laws, originating from the State or public organizations. This includes the application of rules that
directly or indirectly influence the daily lives of citizens, companies, and ST organizations, and
their monitoring of social, business, and political actors (Levi-Faur, 2011).

In Brazil, this theme took up many public debates. The 1995’ Brazilian State
management reform, idealized by Bresser-Pereira, highlighted the distinction between the
exclusive activities of the State and social activities (Brasil, 1995). From then on, increasingly
the Government has become a financier to the non-State organizations working in carrying
out social policies.

Thus, regulation deals with the intervention in the behavior or activities of individual or
corporate actors. Is it over there consisting of the license to drive, the definition of public policies,
the permission for the construction or expansion of residential or commercial property, and the
establishment of restrictions or barriers for certain economic sectors (Hahn & Tetlock, 2008;
Koop & Lodge, 2017).

The expectation of the regulatory process is to solve real and relevant problems, such as the
development of public policies, protection against financial fraud, prevention of work accidents,
environmental issues, and public safety. On the other hand, it is certain that regulation demands
counterparts and can generate unwanted effects. These consequences include increases in taxes
and fees, increases in the value of goods and services, reduction of workers’ salaries, limitation
of social security benefits, and especially less privacy or mitigation. of personal freedom (Ellig,
2018; Saab & Silva, 2021).
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As said, the command and control or top-down approach are characterized by a system
of rules arising from the government’s actions. This is, more precisely, from public institutions
with the adoption of traditional instruments of law-making by state bodies, such as legislatures,
courts, and administrative agencies. The regulation law included formal rules and stipulations,
contradictory methods, and applicable means of dispute resolution and was the most widely
studied theoryin thelast century unfolding in several theoretical lines (Aranha, 2014; Advocacia-
Geral da Unido [AGU], 2018).

One of these currents discusses how interest groups participate directly in government
processes. Constant influence groups are formed by businessmen, public servants, and
politicians, and set the course for the enactment of laws and regulatory rules that meet their
corporate interests. In this context, they seek to understand the role of business power as
interest groups in the formation of coalitions to lobby in the negotiation of favorable rules, the
construction or establishment of an agenda in its strategic favor, or through direct influence
over government decision-makers (Talesh, 2022).

In turn, public choice theory brings together a more transactional view of the legislative
process. It means to recognize that the regulatory decision-making process is a necessary
product of the exchange of political advantages between elected representatives, interest groups,
and regulatory agencies, through the application of economic models in decision-making in the
legislative and administrative scope. From this perspective, politicians and voters are considered
rational utility maximizers operating in a competitive electoral and legislative market, issuing
rules that expand the benefits to legislators who, in turn, make them available as a governmental
benefit to the group of voters (Aranha, 2014).

Also, in this area, regulatory capture studies the mechanisms and approaches that
companies tend to have to influence legislation and regulatory policy, giving rise to the capture of
specialized agencies and implying a conflict between private and public interests. It is considered
that in this circumstance, regulation is captured by the industry to act for its benefit, leaving the
regulators, as an institutional survival strategy, to meet private demands by instituting policies
that are favorable to them (Aranha, 2019; Talesh, 2022).

The theories outlined above that study interest groups, public choice, or the capture of
agencies try to explain the regulatory process in a vertical context where legislators and regulators
try to coerce or, in some cases, encourage organizations to comply with edited norms, while
organizations engage in rational and strategic choices about whether or not to comply with
legislation and how to influence legal mandates. In this view, the law is exogenous (produced by
the government) yet open to organizational influence (Levi-Faur, 2011; Talesh, 2022).

However, nowadays, regulation with a bias in command and control in which there is
the possibility of capture no longer seems legitimate, forcing a turn to regulation focused on

governance, with more emphasis on social and environmental policies through participatory
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management. stakeholders, the State, and other regulatory bodies (Dias, Farias, Coura, Demo,
& Athayde, 2022).

This regulatory model, classified by Talesh (2022) as risk management or self-regulation,
transfers the risk and responsibility to the actor responsible for the actions. It encourages
private institutions or the TS to develop models of self-organization with a view to satisfactorily
achieving better results translated into public goods or services and ensuring more effective
compliance with applicable social, environmental, labor, and consumer standards.

The increase in involvement, delegation, and deference to non-state actors, therefore, was
noticeable from the consolidation of regulation with a focus on governance. This is identified as
the most important change in the regulation process in the last three decades, which permeates
the creation of rules exclusively by governmental entities to gradually count on the involvement
of non-governmental organizations, whether in the construction of the regulatory process or
the execution of public policies (Phillips & Smith, 2014; AGU, 2018).

In this light, private actors and civil society are seen as resources and instruments for the
formulation of co-produced public policies. They are instead of reducing them to passivity and
merely subjects of public regulation, in a perspective of joint efforts to build education of a collective
will be based on a diversity of interests, the definition of a system of rules that shape and regulate
the actions of social and political actors; or the political direction of social and economic relations
based on soft and cooperative policy instruments, such as persuasion, voluntary coordination,

and public performance benchmarking procedures (Ansell & Torfing, 2016).

2.2 Third Sector Regulation

Regarding the regulation of the TS, we observe a concern with those who develop social
activities in the education, health, and social assistance sectors. The first focus of the regulators
is related to the social control and transparency of transactions and administrative acts by civil
society organizations, being identified as one of the main requirements that must permeate the
legislation affecting the sector (Abrucio, 2006; Montano & Pires, 2019; Phillips & Smith, 2014;
Sano & Abrucio, 2008).

A second trend is that, in response to various scandals, regulators have become more focused
on compliance and on strengthening institutional control mechanisms, largely due to serious
situations identified in countries such as Canada in which philanthropic institutions were detected
using false receipts to receive tax benefits. The situation also occurred in England, where The
Charity Commission has been criticized for failing to take steps to prevent abuses of this nature or
for failing to introduce rules to ensure that non-profit organizations do not have individuals with a
history of fraud serving on their boards or senior management (Phillips & Smith, 2014).

In Brazil, the literature mentions several circumstances related to acts of corruption

involving social organizations. This can be observed in the case of the municipality of Rio de
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Janeiro/R], where deviations of more than R$ 700 million were found in the municipal health
area and in Natal/RN, where that culminated in the conviction and imprisonment of directors
of the third sector institution involved in other fraud (Vieira, 2016).

In this step, the accountability of TS entities has been defined in various ways by
academics, NGOs, and standards-setting bodies over the years. The debates revolve around the
definition of how the accountability process will take place. In general terms, the regulation on
accountability should establish transparency requirements about the organization’s structure,
what it is committed to doing and the progress achieved; to open and promote communication
between the interested parties, with the aim of continuous improvement (Crack, 2018).

Regulators also turned their view to the formal aspect, filling gaps and duplications in
regulatory regimes. This happened with the review and expansion of criteria for the qualification
of institutions and conferring criteria for the assessment of economic and financial sustainability
about the ability to obtain alternative sources of funding, and establishment of the entity’s
existence and minimum experience to formalize partnerships with the government (Montano
& Pires, 2019; Phillips & Smith, 2014).

Another way to increase legal compliance and ensure better self-regulation is through
good governance. Regulators are, therefore, articulating more directly about the performance
of non-state actors that constitutes good governance practice, demanding more information
about these practices. It is common for the command to provide detailed information on several
relevant operational issues, including executive compensation, board governance, fundraising
costs, the establishment of a recognition policy, awarding seals or rankings of excellence, and
rewarding good practices observed in TS institutions (Phillips & Smith, 2014).

An emerging trend in the regulatory aspect of the TS is the demand for information on the
effectiveness of the activities carried out. An example of this is the rules that address this issue
in the United Kingdom require proof of the impact of activities, through an annual report, in
order to obtain a public benefit, such as funding or tax incentives.

Although such reports are still incipient in content, primarily due to the technical
difficulty identified in small institutions, they are beginning to gain acceptance as a means of
promoting accountability. With them emerges the possibility of defining a set of compromises
between the parts, including the objectives and targets to be achieved over some time and
the indicators to be used to assess the achievement of targets (Barbosa et al., 2015; Phillips &
Smith, 2014).

Greater attention to results also encourages the government and the third sector to
strengthen self-regulation. With that, TS can establish standards of ethical behavior and a code
of conduct. An example is a Canadian regulation that instituted a complete certification process
involving peer self-assessment and reviews with seventy-three standards to be observed in non-

state entities in partnership with the government (Phillips & Smith, 2014).
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Regarding financing, the literature points to expanding new forms of private financing,
with the denomination of social investment instead of philanthropy, in a substitutive or
complementary character to public financing. In terms of indirect financing through tax
incentives, the practice is becoming more contested, largely due to aspects of fiscal restraint
supported by spending cuts and restructuring of public services.

On the other hand, funding cuts are accompanied by government support and advice in
developing alternative funding models. This can be observed in the creation of a sustainability
fund that helps medium-sized institutions to become less dependent on government subsidies
and open up new sources of funding (Mcmullin, 2021; Phillips & Smith, 2014).

As soon, the context studied and presented so far herein converged and supported the
machine process learning, shown in detail in the next section, in an attempt to identify and
classify among the 51,000 standards cataloged in RegBR those that, with a planned level of

assertiveness, are relevant to the TS.

2.3 Machine learning

Machine learning is a subarea of artificial intelligence. It has evolved from studying
mathematical pattern recognition in computer engineering science. Likewise, deep learning is
a branch of human-based machine learning that attempts to model high-level data abstractions
supported by computer artificial neural networks.

The main objective of the data mining process is to find patterns to predict behavior from
the analysis of historical data. For this, it is possible to train a machine learning model in three
ways: supervised, unsupervised, and reinforcement learning (Luger, 2013).

When we use supervised learning, there are pre-labeled classes in the training dataset.
The label is used to train the algorithm and verify the classification accuracy obtained from the
machine learning model by applying evaluation measures. On the other hand, in unsupervised
learning, the algorithm itself must explain the results. In reinforcement learning, the model
learns by exploring the possibilities of the environment in which it is inserted, seeking, by trial
and error, which options have the highest reward or lowest penalty (Luger, 2013).

In addition, there are four groups of machine learning tasks: classification, regression,
clustering, and association rule learning. Machine learning models learn to classify text based
on observations of pre-labeled examples as training data, learning associations between texts
and their labels (Minaee et al., 2020).

Classification tasks belong to the supervised learning group in which, from a set of
previously labeled data, a mathematical model is trained to classify new information not labeled.
Regression tasks do the same as classification tasks, but the result is a numeric value. Clustering
tasks create groups of instances with common characteristics. In turn, association tasks identify

rules that associate item sets (Amaral, 2016).

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 74(2) 439-461 abr/jun 2023 | 446



Artificial intelligence on legal language processing: using deep learning to find the regulatory law framework for the third sector

Classical natural language processing (NLP) tasks algorithms include Naive Bayes,
support vector machines (SVM), gradient boosting, and random forests. However, Minaee
et al. (2020) describe several limitations of these models, such as the dependence of the pre-
labeled dataset, which sometimes is small; more complex analysis to obtain good performance;
the strong dependence on domain knowledge; and the limitation of generalizing to new tasks.
Therefore, it is possible to conclude that years of deep neural approaches have been explored to
address these limitations.

In this way, it proposed a recipe to decide which neural network model fits for specific
NLP tasks. It depends on a lot of aspects, such as the nature of the target task and domain,
the availability of in-domain labels, and the latency and capacity constraints of applications
(Minaee et al., 2020).

For this work, as will be discussed in the next section, we built a relatively small pre-
labeled dataset, in a specific legal domain, with different document sizes and context between
words is important. Thus, a pre-trained BERT model was chosen as a classifier.

Devlin, Chang, Lee, & Toutanova (2019) introduced the model Bi-directional Transformer
Encoder Representations (BERT) for short, as pre-training language representation that
achieves state-of-the-art results in a wide variety of NLP tasks.

They built the BERT s architecture based on Vaswani et al. (2017) implementation of
a multi-layer Bidirectional Transformer Encoder. The final model was run on NLP tasks and
performed better than other state-of-the-art models, such as ELMO and OpenAI GPT (Devlin
et al., 2019).

The bases of the BERT model are pre-training and fine-tuning tasks. For pre-training,
the model is trained with a massive unlabeled dataset from scratch. Since BERT uses transfer
learning, it is possible to use a pre-trained model as the starting point. After that, the pre-trained
model is loaded for fine-tuning, and all parameters are tuned using a specific dataset from the
specific downstream tasks (Devlin et al., 2019, Zheng et al., 2021; Chalkidis et al., 2020).

One of the advantages of BERT is the bidirectional transformer model that uses a
deeper network architecture and is pre-trained with a massive text corpus to learn lexical text
representations by predicting words conditioned on their context (Minaee et al., 2020).

There have been numerous works on improving original BERT, such as RoBERTa,
ALBERT, and DistillBERT (Minaee et al., 2020). This work used the BERTIMBAL? model, a
pre-trained BERT model for Brazilian Portuguese that achieves state-of-the-art performances on
three downstream NLP tasks, such as Named Entity Recognition, Sentence Textual Similarity,

and Recognizing Textual Entailment.

2 Version BERT-large-portuguese-cased model from Hugginface repository. Retrieved from https://huggingface.co/
neuralmind/bert-base-portuguese-cased
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2.4 Related Works
Chalkidis et al. (2020) introduce LEGAL-BERT, a family of BERT models to legal NLP

research, computationallaw, andlegal technologyapplication. The paper compares the performance
of BERT with generic corpora fine-tuned with a specific domain and the BERT pre-trained from
scratch with specialized legal domain corpora. They used 12 GB of English legal text from several
fields, such as legislation, court cases, and contracts. The authors conclude that this BERT skilled
version performs best results in various end-tasks, including multi-label classification.

Soh, Lim, & Chai (2019) compare traditional topic models and more recent, sophisticated,
and computationally intensive techniques that use deep learning on the legal area classification
task. They used 6,227 Singapore Supreme Court Judgments documents as a legal dataset, written
in English. In conclusion, the traditional models LSA perform better than neural network
models, including BERT and GloVe CNN.

Probably the lowest performance of the BERT model can be attributed to pre-processing
tasks because the authors utilized only the first 512 tokens of each document as input to the
BERT classifier since the model of the self-attention architecture only accepts that same number
of tokens as input.

On the other hand, Shaffer & Mayhew (2019) split the documents into paragraphs and
used all tokens as input, which avoids loss of information. They designed a method to link the
US Supreme Court with the US Constitution. They compared the results of a rule-based system,
a linear model, and a neural architecture for matching pairs of paragraphs. The deep learning
approach performs better than other models. For that, they applied an embedded BERT model
and a bidirectional LSTM.

Silva, Neves, Jesus, & Modanez (2022) used NLP techniques to outline the jurisprudence
of the Federal Accounts Court (TCU) related to fraud in public purchases. A dataset of 300
labeled judgments was used, which contained 11 different types of corrupting pathologies. It
classified 309,000 TCU decisions using Logistic Regression, Support Vector Machine, Random
Forest, LSTM, bi-LSTM, and Convolutional Neural Network (CNN) models.

Although the test stage achieved an accuracy of 82.69%, in the evaluation stage the results
were inconclusive. It suggests that one of the possible causes of the low quality of the final result
is that the same TCU decision may include more than one class and they proposed that a new

text segmentation approach could perform better (Silva et al., 2022).

3. METHOD

After defining the research problem, main and specific objectives were established. A
literature review was accomplished through searches in Google Scholar and Scopus databases,
looking for articles published from 2018 forward related to machine learning and NLP applied
to legal problems.
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To select the first dataset to train the model, we used brazilian portuguese keywords such

» <« » «

as: “Terceiro Setor”; “Organizagdes Sociais™; “Organiza¢oes da Sociedade Civil”; “OSCIP”;

» o« »  «

“controle social”; “prestacdo de servigos publicos”; “colabora¢ao”; “assimetria de informagdes”;

»  «

“terceirizacao’; “parceria’

» o« »  « » o«

co-participa¢ao”; “co-produ¢ao”; “co-gestao’; etc.

As a result, articles were selected based on reading the abstract and the conclusion,
seeking the most significant adherence to this research’s objectives, and observing the number
of citations. In addition, business specialists collected a set of 17 legal rules applicable to the TS.

The data mining tasks were developed considering the CRISP-DM (Cross Industry
Standard Process for Data Mining) reference model: Business Understanding; Data
Understanding; Data Preparation; Modeling; Evaluation; and Deployment (Shearer, 2000). All
its stages are well organized, structured, and defined, helping to conduct and evaluate research
in this area.

In the Business Understanding stage, the relevant issues were delved into to identify the
universe of rules applicable to the TS, as well as possible databases. This step was discussed in
previous sections, and the other stages will be described in the following sections.

Afterward, with the entire RegBR dataset classified, we calculated the percentage of
sentences applicable to the theme of interest in each document. This result can be represented
by the expression X = TSts / TS where TSts is the third sector’s sentences, and TS is the Total
Sentences. This metric was used to define the document as Focus on Third-Sector; Addresses
Third-Sector; Mentions to Third-Sector; and Non-Third-Sector, in an adaptation of the Likert
scale that in its original form, that consists of five points, however, over time, the researchers
changed the number of points used in your works (Bermudes; Santana; Braga & Souza, 2016).

Given the impossibility of a law containing one hundred percent of sentences related to
the TS , we reduced the number of points on the scale to four levels, leaving the no sentence
for rules with mention of TS arriving at a more consistent approach or legislation focused non-

governmental organizations, as described in Table 01.

Table 01 - Adherence of the law to the Third Sector according to the sentences

TS Percent Classification of the Law
0% Non-Third Sector
0% - 30% Mentions to Third Sector
30% - 60% Addresses Third Sector
60% - 100% Focus on the Third Sector

Note: This metric represents % sentences about the Third Sector on Total sentences of the law.
Source: elaborated by the authors.

Next, other steps of the methodological process used in this research are detailed. Figure
01 describes the overview of machine learning tasks that will be discussed in the following

sections.
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Figure 01 - Overview of machine learning tasks
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3.1 Data Understanding and Data Preparation

In the Data Understanding stage, the existing databases on the topic were evaluated. As
mentioned above, the main challenge of classification tasks using supervised techniques is
acquiring a valid and labeled dataset to train machine learning models (Ko & Seo, 2009).

In fact, there is not available and labeled dataset on the regulation of the TS in Brazilian
regulatory law. Nevertheless, in Brazil, some laws are specific about this sector, and others
mention it partially. Consequently, a minimal previous dataset using the legal documents
identified by human specialists was built in the Business Understanding step.

In the Data Preparation stage, the RegBR dataset was loaded into a MongoDB NoSQL
database and the first statistics were collected. Each document on RegBR was split into sentences
using NLTK Sentence Tokenizer and stored in the database. We optimized the sentence
generation algorithm for Brazilian law vocabulary. In addition, we took care that all sentences
had a maximum of 512 tokens without stopwords to optimize the training tasks and avoid loss
by BERT padding/truncate process, similar to Shaffer & Mayhew (2019).

No preprocessing or additional treatment was carried out on the database provided by
RegBR. The data just was loaded as published. Therefore, eventually, any inconsistency in the data

may be associated with the source of information obtained. Table 02 resumes the entire dataset:

Table 02 - Summary of RegBR Dataset

Documents 50,999
Sentences 1,330,190
Tokens mean by Sentence 46.18
Tokens STD by Sentence 64.6
Tokens Min 1

Tokens Max 512

Source: elaborated by the authors.
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After that, the frequency of the number of tokens for each sentence was plotted in a
histogram. This result was demonstrated in Figure 02. Most of the 1,330,190 sentences contain
between 20 and 50 tokens, but there is a considerable number of documents that contain a lot
more tokens. This distribution demonstrates that the sentences have varying lengths, ranging
from 1 token to 512 tokens, with a standard deviation of approximately 64.6.

Figure 02 - Histogram of frequency of the token number by sentence
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Source: elaborated by the authors.

Hence, the first challenge was to build a dataset about TS’s regulation. Business experts
collected 17 regulatory documents and an equal number of other laws on various topics, such as
health care, communication, and public security. The legal acts were split into sentences using
NLTK Sentence Tokenizer with the same algorithm used to split RegBR dataset documents into
sentences.

The 34 documents were divided into 6,040 sentences manually annotated by business
specialists, with 519 orations labeled as TS and 5,521 as non-TS class. The tokens “sociedade

» <«

civil’, “organizacao da sociedade’, “organizacao social’, “parceria’, and “administragao publica”
are the most relevant terms on corpora.

All these words accurately translate terms that are known to be related to the TS, at
least in the vocabulary of the analyzed law dataset. These words are equivalent to nouns and
expressions that in English mean “civil society”, “organization of society”, “social organization’,
or “partnership’, that is, basically as entities that participate and form this segment of the social
economy. We removed stopwords and punctuations to analyze a corpus of 519 TS’s sentences

and plotted a word cloud as shown in Figure 03.
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Figure 03 - Word cloud of TS’s sentences dataset
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The terms evidenced above are closely related to the keywords used for the purpose of
recognizing the laws of TS. For example, the words “sociedade civil’, “organiza¢ao da sociedade”,
“organizacao social’, or “parceria” were all indicated by the analyst experts as terms that relate
to the regulation of this sector. Although the combined term “administra¢ao publica’, which
means public administration, has not been expressly included by the experts. In our analysis we
understand the model’s prediction correctly, considering that much of the legislation addresses
partnerships between NOGs and the public sector.

After the business expert validation, the annotated dataset was split into the Training/
Testing Dataset (TDS) and Validation Dataset (VDS). The information is unbalanced, with
8.5% positive samples. We randomly built the TDS with 80% of the minority class and 98% of
the majority class. The VDS was built with 20% of the minority class and 2% of the majority
class to obtain a balanced dataset. It is essential to avoid problems with evaluation metrics. Table

03 describes the dataset used to train, test, and validate the deep learning NLP model.

Table 03 - Business expert annotated datasets overview

Dataset Size Third-sector Non-third-sector
Entire Train/Test/
Validation 6,040 519 5,521
Training/Test (TDS) 5,963 442 5,521
Validation (VDS) 262 113 149

Source: elaborated by the authors.
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3.2 Modeling and Evaluation

The pre-trained BERTIMBAL version BERT-large-portuguese-cased model was fine-
tuned with training with the TDS dataset. It used the hyper-parameter suggested by Devlin et

al. (2019) for fine-tuning downstream tasks:

« batch size = 16;

« learning rate = 2e-5;
« epochs=4;

« dropout rate of 0.1.

In our research, we used the PyTorch library. McCormick & Ryan (2019) inspired the
source code, and the dataset and the developed model are online on GitHub (https://github.
com/mbjesus/regbr/). It applied the Adam Optimization Algorithm from PyTorch worked in a
GPU Nvidia.

For validation tasks, it used the metric F1-Score and Area Under the ROC Curve (AUC).
F1-Score is useful to evaluate binary classification tasks, which label is ‘positive’ or ‘negative.
It combines the harmonic mean between precision and recall. Precision is the number of true
positives (TP) divided by the number of true positives plus false positives (FP). The Recall is
the true positives divided by true positives plus false negatives (FN) (Ferri, Hernandez-Orallo,
& Modroiu, 2009; Liu, Zhou, Wen, & Tang, 2014). These metrics can be represented by the

expressions below:

Figure 04 - Metrics for validation tasks

3 2 X Recall X Precision
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Source: elaborated by the authors.

The Receiver Operating Characteristic (ROC) is a curve on a two-dimensional depiction
between the True Positive rate on the Y axis ( ¢ = TP / P ) and the False Positive rate on the X
axis (f=FP /P ) as proposed by Liu et al. (2014). The Area Under the ROC Curve (AUC) is a
measure between 0 and 1: the closer to 1, the better the classifier, as it has a higher true positive

rate than a false positive rate.
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After each epoch, the fine-tuned model was evaluated with the VDS dataset. The training
loss rate decreased with each epoch, demonstrating that it could learn from the training data.
However, the Evaluation loss rate remained practically constant.

F1-Score and AUC metrics increased slightly. These numbers reinforce that the four
training epochs proposed by Devlin et al. (2019) for fine-tuning are sufficient. Table 04 details
the metrics of the training and validation stages, and Figure 05 presents the comparison of

training and validation loss.

Table 04 - Fine-tuned model evaluates results with the VDS dataset

Epoch Training Loss Validation Loss Valri:::::::l_ Validation AUC
1 0.078 0.294 0.911 0.925
2 0.021 0.221 0.949 0.952
3 0.011 0.175 0.954 0.957
4 0.007 0.202 0.949 0.948

Source: elaborated by the authors.

Figure 05 - Comparison of training and validation loss
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Source: elaborated by the authors.

Bootstrap is a computationally intensive resampling technique that allows obtaining
parameters of a population through successive samplings in an initial sample. In this technique,
an initial sample is taken from the population. From this selection, several others are produced,
and an empirical distribution of the target variable is generated without necessarily knowing
any previous distribution of this variable in the population. We assume that the empirical
distribution is close to the population distribution; therefore, it is possible to estimate complex

population parameters from it (Hastie, Tibshirani, Friedman, & Franklin, 2005).
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We build a Bootstrap over 1000 samples without repetition from the VDS dataset and
calculate the F1-Score and AUC density distribution. As demonstrated in Figure 06, the
distribution is close to the Normal Distribution. Consequently, we can estimate the confidence
interval with a = 5% for these metrics based on the Limit Central Theorem. The confidence
interval for F1-Score was 92% and 98% and for AUC was 93% and 98%.

Figure 06 - Bootstrap resampling results
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4. DEPLOYMENT AND RESULTS

Finally, in the Deployment stage, 1,330,190 sentences were classified, and the BERT model
labeled 2,538 sentences as TS. Business experts analyzed the results and found 27 incorrect
classifications, and we removed these sentences from the TS dataset. After that, we merge the
sentences to rebuild the original document to compute the metrics. The result was used to build
the legal framework for the third sector.

These complete results of automated classification were revised by humans again. The
conclusion is that the computational model obtained an assertiveness of 93.94%. In the end, 710
regulations were found with the prediction of the algorithm, of which 611 were correctly predicted.
The total of rule sentences predicted was 2,511, where 2,359 was about T'S. For comparison, the first
search using keywords returns just 17 regulations against more than 610 with machine learning.

This slight imprecision is explained by the fact that many expressions detected by the A.I.
are related to other forms of a covenant with the government. An example of this is the mention
of “contratos de gestao” (management agreement) that can refer to social organizations but also
refer to executive agencies (a type of contract of goals between public departments). Another
situation is public-private partnerships aimed at executing infrastructure projects, more similar
to contracting and outsourcing processes, not being characterized as a third sector.

The first law identified by the machine learning algorithm was published in 1952, and many

other regulations to the Third Sector have been published, of which 392 remain in force, according
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to the RegBR database. Notably, 47 laws were published between the 1950s and 1900s and are still

in force. Figure 07 shows the total number of acts by decade and the current laws that remain.

Figure 07 - Total number of acts found by algorithm per decade x into force acts
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Source: elaborated by the authors.

These results are coherent with the Brazilian historical context. In the 1990s, after the
promulgation of the Constitution on October 5, 1988, there was a considerable increase in the
regulation of the TS. In this decade, 98 rules were published, among which 57 acts remain in
force. The trend of increasing TS regulation was more evident in the following years. More laws
were published in the 2000s, and in the 2010s, the number of regulations peaked.

Another metric extracted from the items selected using artificial intelligence is the type of
normative act. In this regard, the result shows that the vast majority of regulations have the legal
form (“Lei Ordindria”), with 190 regulatory actions in this classification. This number is closely
followed by regulatory decrees (“Decretos”), a lower normative type whose edition is attributed
to the head of the Brazilian Executive, totaling 165 legal documents in this format. Figure 08

below shows the complete result for this classification:
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Figure 08 - Regulation acts about Third-Sector identified by normative type
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Finally, from the proposed classifications, it was possible to extract the metric referring to

mentions of the TS. Table 05 summarizes the results.

Table 05 - Overview of RegBR dataset categorization

Focus on Third Sector 3
Addresses Third Sector 29
Mentions to Third Sector 579
Non-Third-Sector 50,338

Note: The complete result and the computational model are online and open-source, published at GitHub
(https://github.com/mbjesus/regbr/)
Source: elaborated by the authors.

The research has demonstrated how artificial intelligence can help legal professionals to
select and manage large volumes of information. In this way, it contributes to deep learning
research and demonstrates practical application to the improvement of the analyzed legislation.
The proposed method and techniques can be replicated on legal databases worldwide and any

other topic of interest.

5. DISCUSSION AND CONCLUSIONS

The present work used artificial intelligence to perform the automated processing of legal
language and analyze the Brazilian regulatory flow by identifying and classifying the sentences
and norms related to the Third Sector. The partnership between the government and individuals
in the execution of public policies is, therefore, the central theme of the object of study.

To regulate these civil society institutions, rules are necessary to coordinate these social
activities. The precise definition of a regulatory framework bringing together sparse normative

acts such as Brazil can use technology to improve the contribution of law to social reality.
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The bibliographic research revisited the regulatory theories and the literature on the
analyzed theme. We delve deeper into the regulation theory to identify essential aspects for
constructing norms related to the research topic to extract applicable concepts in machine
learning. We also revisit the state-of-the-art in natural language processing to build a background
on artificial intelligence.

The results achieved the proposed objectives, demonstrating that the analysis and
classification promoted with the BERT model with fine-tuning with a Brazilian legal dataset
were highly effective, reaching 94% F1-Score and 94% de AUC.

The model processed 1,330,190 sentences and correctly classified 2,359 as TS. This result
allowed us to find other 611 laws applicable to the TS, from a set of 50,999 rules in the RegBR
dataset. From this information, it was possible to evaluate metrics illustrating how this regulation
was developed over time.

Thereby, the work contributes to the improvement of research in machine learning and
the law for TSS. For future work, the aim is to extend the classification to jurisprudential decisions
of public accounts, to understand how the public-private collaboration has been inspected by
the Brazilian Courts. Furthermore, semantic analysis of the norms can be applied to verify if it

limits or grants a right to the TS.
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TELETRABALHO NA PANDEMIA: PERCEPCOES
DE TRABALHADORES DO PODER EXECUTIVO DE
MINAS GERAIS
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Marco Aurélio Amaral de Castro

Fundagéo Jodo Pinheiro (FJP), Belo Horizonte - MG, Brasil

Com o avango do contexto pandémico no estado de Minas Gerais, a implementagao do teletrabalho foi
estabelecida como a principal medida para garantir o afastamento social dos trabalhadores do Poder
Executivo estadual. Desta maneira, elaborou-se um estudo quantitativo com o objetivo de analisar a
percepc¢ao dos profissionais deste setor no que tange a implementacao do Regime Especial de Teletrabalho.
Os dados foram coletados por meio de um questionario estruturado, com 32.474 trabalhadores
respondentes. A principal vantagem, de acordo com a percepg¢ao dos teletrabalhadores, foi o aumento da
produtividade. Por outro lado, foi sinalizada a piora nos indicadores de qualidade de vida e a dificuldade
em delimitar as fronteiras entre as demandas profissionais e pessoais. Ainda, a ado¢ao do teletrabalho
em carater definitivo demanda uma atuag¢ao mais proativa do Poder Executivo estadual no que se refere
principalmente ao oferecimento de capacitagdes e de infraestrutura.
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TELETRABAJO EN LA PANDEMIA: PERCEPCIONES DE LOS TRABAJADORES DEL
PODER EJECUTIVO DE MINAS GERAIS

Con el avance del contexto de pandemia en el estado de Minas Gerais, la implementacion del teletrabajo se
estableci6 como la principal medida para garantizar el distanciamiento social de los trabajadores del Poder
Ejecutivo Estatal. De esta forma, se elaboré un estudio cuantitativo con el fin de analizar la percepcion
de los profesionales de este sector respecto a la implantacion del Régimen Especial de Teletrabajo. Los
datos fueron recolectados a través de una encuesta estructurada, a que respondieron 32.474 trabajadores.
La principal ventaja, segtin la percepcion de los teletrabajadores, fue el aumento de la productividad. Por
otro lado, se sefial6 el empeoramiento de los indicadores de calidad de vida yla dificultad para delimitar
los limites entre las exigencias profesionales y personales. Atn asi, la adopcidn del teletrabajo en forma
permanente exige una accién mas proactiva del Poder Ejecutivo Estatal, principalmente en lo que se
refiere a la oferta de capacitacion e infraestructura.

Palabras clave: pandemia; teletrabajo; Minas Gerais; teletrabajadores; Poder Ejecutivo estatal.

TELEWORKIN THE PANDEMIC: PERCEPTIONS OF WORKERS IN THE EXECUTIVE
BRANCH OF MINAS GERAIS

With the advancement of the pandemic context in the state of Minas Gerais, the implementation of
telework was established as the main measure to guarantee the social distancing of workers from the State
Executive Branch. In this way, a quantitative study was elaborated in order to analyze the perception of
professionals in this sector regarding the implementation of the Special Telework Regime. Data were
collected through a structured questionnaire, with 32,474 workers responding. The main advantage,
according to the perception of teleworkers, was the increase in productivity. On the other hand, the
worsening of quality of life indicators and the difficulty in delimiting the boundaries between professional
and personal demands were signaled. Still, the adoption of telecommuting on a permanent basis demands
a more proactive action from the State Executive Power, mainly with regard to offering training and
infrastructure.

Keywords: pandemic; telework; Minas Gerais; teleworkers; State Executive Branch.
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1. INTRODUCAO

As transformacgdes técnicas, administrativas e organizacionais evidenciadas nas dltimas
cinco décadas marcaram a transicdo de uma sociedade industrial - orientada a partir de
um trabalho intensivo em forca — para a chamada sociedade pds-industrial — voltada para a
valorizacao do trabalho intensivo em conhecimento e em uso das tecnologias de informagao e
comunicag¢ao (TICs) contemporaneas (DE MASI, 2001; PEREIRA; SILVA, 2020).

A partir deste cenario, surge a modalidade de trabalho denominada teletrabalho - com
conceituagdes nao s heterogéneas, como também divergentes. Os principais objetivos do
teletrabalho tratam do alcance de maior produtividade, economicidade para as organizagoes e
trabalhadores, além de maior satisfacao dos teletrabalhadores (ROCHA; AMADOR, 2018). Trata-
se, principalmente, de uma mudanga na visao da gestao de pessoas, cujo objetivo é flexibilizar
a jornada de trabalho e substituir o foco em processos por resultados, “que ja existia antes da
pandemia de Covid-19, porém tende a aumentar em todo mundo.” (ALENCAR et al., 2023, p. 8).

Além disso, o avango da Covid-19, de facil propagacao, exigiu o afastamento social como
medida de contingenciamento. O teletrabalho tornou-se, também, uma medida de saude
publica em todos os paises afetados pela pandemia e que tiveram que realizar de forma urgente
a transi¢ao do trabalho presencial para o remoto (RIBEIRO et al., 2020). Em outras palavras, “o
teletrabalho tornou-se um recurso necessario diante da crise de emergéncia em saude publica
causada pelo novo coronavirus (Sars-CoV-2)” (ANTUNES; FISCHER, 2020, p. 01).

Neste caso, o contexto pandémico impulsionou a normatiza¢ao do teletrabalho no Poder
Executivo de Minas Gerais a partir da publicagdo do Decreto n°47.885, em 13 de margo de 2020,
que instituiu o projeto experimental de teletrabalho no ambito da administracao publica direta,
autarquica e fundacional do Poder Executivo em determinados 6rgaos e entidades, restrito
as atribui¢des passiveis de realizagdo remota e cujos resultados pudessem ser mensurados
objetivamente.

Publicou-se, no dia posterior, o Decreto n° 47.886 de 2020, dispondo sobre medidas de
prevencao ao contagio e de contingenciamento da pandemia no Poder Executivo. O dispositivo
legal também instituiu o Comité Gestor do Plano de Prevencao e Contingenciamento em Saude
da Covid-19 (Comité Extraordindrio Covid-19), com competéncias de acompanhar a evolugao
e adotar medidas de satide publica necessdrias a prevencao e controle do contégio e tratamento
das pessoas afetadas.

Em seguida, a Deliberagao do Comité Extraordinario Covid-19 n° 2 de 2020, publicada
em 17 de margo de 2020, dispos sobre a ado¢ao do Regime Especial de Teletrabalho, no Poder
Executivo do Estado de Minas Gerais, como medida temporaria, enquanto permanecesse a
situa¢ao de emergéncia em satde publica. De acordo com as disposi¢oes da delibera¢ao, coube
as chefias de gabinete, ou equivalentes, a identificacao das atividades passiveis de teletrabalho e

os servidores aptos a essa modalidade de trabalho.
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Foram feitas simplificacbes no modelo de teletrabalho, em comparagdo ao projeto
experimental e o controle das atividades e dos resultados de cada servidor foi realizado por
meio de dois mecanismos: o plano de trabalho individual e o relatdrio de atividades, a serem
preenchidos pelo servidor mensalmente e incluidos em processo especifico criado para a
requisicao do teletrabalho. Além disso, a selecao dos teletrabalhadores teve que abandonar a
obrigatoriedade de que as atribui¢des fossem passiveis de mensuragao objetiva de desempenho
e da pactuagao de metas individuais.

Dessa forma, tornou-se relevante realizar uma andlise da percep¢ao dos teletrabalhadores
em relacdo as necessidades de adaptacdo, produtividade e desafios enfrentados a partir da
adogao de tal modalidade de trabalho. Este estudo tem por objetivo analisar as experiéncias dos
trabalhadores do Poder Executivo estadual de acordo com suas proprias percepgdes, desde o
inicio de sua implementacao até meados do més de junho de 2020. O presente estudo buscou
responder: como ocorreu a implementacao do teletrabalho no Poder Executivo estadual? Quais
foram as principais caracteristicas e obstaculos relacionados as experiéncias desses trabalhadores?

A escolha deste tema se justifica pela ampla adogao do teletrabalho no Brasil nos tltimos
anos e, especialmente, pela necessidade de implementagao nas diferentes esferas e poderes da
administragao publicabrasileiradesde 2020, devido ao cenario de pandemia. Essaimplementacao
nao se tratou de uma escolha planejada, mas, sim, de uma imposi¢ao decorrente do contexto. A
relevancia do tema mostra-se, para além do que ja foi pontuado, pela necessidade de alinhamento
da estrutura de trabalho atual aos modelos contemporaneos de atuagao profissional. Acredita-
se que os resultados aqui apresentados podem ser tuteis a tomada de decisao em relacdo aos

aprimoramentos e possibilidades de adoc¢ao do teletrabalho em carater permanente.

2. REFERENCIAL TEORICO

2.1 Teletrabalho: conceituacao, resgate histdrico e o contexto do setor publico

As defini¢Ges e abordagens a respeito da tematica do teletrabalho ainda nao apresentam
conclusdes univocas. Segundo a Organizacdao Internacional do Trabalho (OIT) (1996),
teletrabalho é definido como forma de trabalho - remunerada e cujos resultados desejados sao
especificados pelo empregador — que, a partir do uso das tecnologias de informagao, ocorre de
maneira remota, sendo que poderia ser feito nas estruturas do empregador. Filardi, Castro e
Zanini (2020) definem que se trata de teletrabalho fazer com que o trabalho va até o trabalhador,
e nao mais o caminho oposto.

Nesse contexto, o teletrabalho, ainda que em crescimento, ja é reconhecido como um
novo marco das relagdes de trabalho modernas e da atual sociedade da informagao. Segundo
De Masi (2001, p. 54), “a sociedade pds-industrial em que estamos vivendo inaugurou uma

condi¢ao mais intelectualizada de vida, deslocando a exploracao dos bragos para o cérebro”.
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No final da década de 1960, ainda que resistente, a cultura industrial passou pelas
suas principais transformagdes, motivadas principalmente pelo fim da II Guerra Mundial,
que impulsionou mudangas, como a difusdo das tecnologias, eletrénica, comunicagao e,
principalmente, do acesso a informag¢ao. Com base no dominio dessas tecnologias, bem como a
sua massificagao, o teletrabalho atual foi caracterizado como “uma inovagao organizacional que
dissolve o espaco e o tempo” (NOHARA et al., 2010, p. 151).

No Brasil, o regime de teletrabalho foi implementado de maneira pioneira pelas
empresas privadas transnacionais - ja implementado em seus paises de origem (SAP
CONSULTORIA, 2016). O primeiro respaldo legal para essa nova modalidade de trabalho
foia Lein® 12.551/2011, alterando a Consolidag¢ao das Leis do Trabalho (CLT), com o art. 6°
editado de modo a eliminar a diferencia¢do entre o trabalho desenvolvido nas dependéncias
do empregador e o teletrabalho, desde que mantidos os pressupostos das relagdes de
emprego. Posteriormente, a reforma trabalhista regulamentou as atividades de teletrabalho,
instrumentalizada pela Lei n°13.467 de 2017.

No setor publico, a introdugao era incipiente, marcada por uma forte discussao das
necessidades de adaptacao da legislacao e das praticas administrativas comuns a administragao
publica. Com a crise que se instalou a partir do contexto da Covid, “o teletrabalho se tornou
uma modalidade for¢ada’ para muitos trabalhadores, de forma a manter a continuidade do
servico publico e os postos de trabalho” (MACHADO; TOLEDO, 2022, p. 37).

Esse cendrio propiciou um aumento significativo no nimero de pesquisas sobre
teletrabalho, e, apesar disso, ainda s3o necessarios estudos mais aprofundados, considerando
as esferas pessoal, organizacional e social (VASCONCELLOS et al., 2023). Entre os estudos
que versam essa modalidade no setor publico, tém-se o desenvolvido por Melo e Silva (2023),
tendo por objetivo problematizar os efeitos do teletrabalho sobre a saide mental dos servidores
publicos que exercem sua profissao na modalidade de teletrabalho integral em um Tribunal de
Justica da regiao Nordeste do Brasil.

O estudo desenvolvido pelos autores revelou alguns efeitos prejudiciais a satide mental a
partir das narrativas dos participantes, tais como ansiedade, tensdes emocionais, baixa motivagao,
irritabilidade, angtstia, advindos da pressao para atingir metas de produtividade, assim como o
recrudescimento da sensacao de isolamento social. Por outro lado, destacou efeitos positivos como
melhoria da qualidade de vida, reducao do estresse, aumento dos cuidados com alimentagao,
praticas de atividade fisica e ampliacdo da convivéncia familiar (MELO; SILVA, 2023).

Outra pesquisa, desenvolvida por Alencar et al. (2023), teve o intuito de relatar as
atividades de extensao universitaria dos servidores de uma universidade durante a pandemia
de Covid-19. O estudo aponta que alguns participantes se adaptaram bem a nova modalidade
de trabalho, mas outros tiveram algumas dificuldades que impactaram no seu dia a dia e na sua

saude, havendo, neste caso, mais aspectos negativos sobre o teletrabalho do que positivos.
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Uma pesquisa que merece destaque, realizada no comego da pandemia de Covid-19
por Antunes e Fischer (2020), analisou a trajetéria de regulamentacdo do teletrabalho no
setor judicidrio federal, einvestigou o impacto trazido pela pandemia. Cabe mencionar que o
teletrabalho foi iniciado no Judiciario federal em 2013, quando o Tribunal da 42 Regido publicou
a primeira resolugdo a esse respeito. Em 2016, o Conselho Nacional de Justica o regulamentou
nacionalmente e cada tribunal emitiu normativas complementares. Para nao paralisar as
atividades durante a pandemia, o Judicidrio federal estabeleceu o teletrabalho integral e
compulsério para todos os magistrados, servidores e estagidrios.

Os resultados do estudo apontam que as experiéncias com o teletrabalho durante a
crise sanitaria devem fomentar a analise e o aperfeicoamento das normas, metas e politicas
publicas vigentes no Judiciario. Ademais, essa experiéncia deve contribuir para o entendimento
e prevencao dos possiveis impactos a saide das trabalhadoras e trabalhadores daquele 6rgao
(ANTUNES; FISCHER, 2020).

Isso posto, tem-se um cendrio desafiador, ndo apenas pelos resultados encontrados nas
recentes pesquisas, mas sobretudo porque o tema do teletrabalho no ambito do servigo publico ainda
€ um campo a ser explorado, dada a pouca produgao cientifica, como apontam Machado e Toledo
(2022). Ademais, o teletrabalho apresenta alguns desafios ao campo de estudo da administragao,
particularmente no ambito do setor publico, visto que “desafia as ciéncias sociais, no que se refere
aos estudos do trabalho a identificar o que, de fato, é novo; quais sdo as particularidades dessa
crise; o que se deve a crise sanitdria e o que se deve aos processos politicos, econdmicos, sociais e
juridicos que a antecedem.” (DURAES; BRIDI; DUTRA, 2021, p. 946).

2.2 As faces do teletrabalho

O teletrabalho envolve implica¢des em diferentes esferas, o que inclui o trabalhador, a
organizac¢ao e a sociedade. Rocha e Amador (2018), Freitas (2008) e Serra (1996) destacam que
esse regime intenciona a flexibilidade da jornada quanto ao tempo e ao espago.

A implementagao do teletrabalho exige esforcos e atencdo quanto aos possiveis riscos
que, caso nao observados, podem apresentar efeitos contrarios a produtividade e a satisfagao e
saude do trabalhador. O teletrabalhador deve saber gerir o tempo, comunicar-se com facilidade
e manter o equilibrio entre a vida profissional e particular (FREITAS, 2008). Treinamentos
sao fundamentais e devem incluir conteidos como o uso de equipamentos, gerenciamento e
delimitacao das fronteiras entre familia e trabalho, além de tratar sobre as mudangas psicoldgicas
e sociais decorrentes (KOWALSKI; SWANSON, 2005, ABBAD; LEGENTIL, 2020).

Abbad e Legentil (2020) reforcam ainda algumas demandas de aprendizagem registradas
por profissionais em teletrabalho, tais como a necessidade de desenvolver habilidades afetivas
para lidar com a comunicagao realizada por meio de tecnologias e a busca pela ajuda e suporte

social de colegas e superiores.
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O estabelecimento de metas de desempenho, sejam didrias, semanais ou mensais, é
requisito para o cumprimento da jornada de trabalho. Institui¢des definem que os prazos e
as metas devem ser menores e maiores, respectivamente, aos estabelecidos para os demais
trabalhadores. Essa determina¢ao de metas superiores se baseia como medida compensatdria,
posto que “diferentemente dos servidores no regime presencial, aqueles nao estao sujeitos a
determinadas distra¢des e interrupgoes, tais como atendimento do telefone e resolu¢ao de
problemas ou solicitagdes inesperadas” (MROSS, 2016, p. 22). Sob essa perspectiva, metas
superiores para os teletrabalhadores se tornam necessarias para que as demandas de trabalho
sejam igualadas as do trabalhador presencial.

De acordo com Rocha e Amador (2018), essas possiveis metas superiores em conjunto com
a flexibilizacao da jornada impactam no excesso de trabalho desenvolvido. Pesquisas apontam
um “superengajamento’ do teletrabalhador com vistas a encobrir a maxima de “quem nao é
visto ndo ¢ lembrado” (ROCHA; AMADOR, 2018) - ou seja, o trabalhador receia a diminui¢ao
de reconhecimento e oportunidades de promog¢ao, bem como a possibilidade de demissao.

Para Freitas (2008), uma das vantagens do teletrabalho estd relacionada a possibilidade de
melhor conciliagao entre a vida profissional e a familiar, reduzindo o absenteismo, especialmente
de pessoas desmotivadas ou que possuem criangas e/ou idosos sob sua responsabilidade. Por
outro lado, o abrandamento da divisao entre o trabalho e o lazer pode causar e agravar a
degradacao do ambiente familiar.

O aumento do tempo de permanéncia do teletrabalhador em casa reflete em grande medida
uma sobrecarga de sua ocupag¢ao com atividades domésticas. Nesse contexto, o trabalho remoto
pode ser observado como uma maneira de legitimar a dupla jornada, o que remete a tendéncia
de feminiliza¢ao do teletrabalho: culturalmente, as mulheres tendem a assumir maior niimero
de tarefas da casa, tornando-as mais propensas a aderir ao teletrabalho (BARROS; SILVA, 2010).
Por essa razdo, as mulheres tendem a sentir mais as desvantagens, ja que dificilmente convertem
a flexibilidade do teletrabalho em cuidados pessoais.

Na perspectiva de Freitas (2008), um dos fatores que requer ateng¢ao ¢ a perda de integragao
e do vinculo do teletrabalhador com a organizacdo, especialmente problemadticos quando
o trabalho é desempenhado em casa durante o periodo integral. Dessa forma, estratégias
para minimizar esse ponto s3o optar pelo teletrabalho parcial ou pelo revezamento dos
teletrabalhadores — o que também amenizaria a divisao teletrabalhador x trabalhador presencial.
Abbad e Legentil (2020) afirmam sobre o esfor¢o necessdrio para mitigar as dificuldades
decorrentes da ado¢ao de multiplas ferramentas de informac¢ao e comunica¢ao necessérias a
preservagao da integragao entre trabalhadores e a manutencgao das atividades da organizagao.

Serra (1996) pontua que o isolamento social vai além do contato entre o empregado
e empregador e inclui a redugdo do contato com os colegas de trabalho. Trata-se da falta de

um ambiente de trabalho coletivo para que o trabalhador possa contar com a experiéncia e
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o desenvolvimento profissional dos colegas. Esse isolamento, inclusive, pode influenciar na
reten¢do do conhecimento do trabalhador que nao se sinta pertencente a equipe e a organizagao.

No ambito da psicodinamica, Silva (2018) elenca trés fatores que, fortalecidos pela dindmica
do teletrabalho, passam a comprometer a saude mental do teletrabalhador: o isolamento social,
o abrandamento entre o publico e o privado e a perda de reconhecimento. A substitui¢cao das
relacdes humanas face a face por relagoes mediadas pelas tecnologias faz emergir a preocupagao
quanto a distor¢ao das rela¢des sociais. A atenuacdo das distingdes entre o publico (trabalho)
e o privado (lar) pode levar “o individuo a tornar-se uma espécie de “servo” dos imperativos
coletivos da produtividade “informacional” (SILVA, 2018, p. 52), e a auséncia da possibilidade
de acompanhamento presencial requer uma metodologia quantitativa para medir os resultados
entregues. Dessa maneira, perde foco o reconhecimento pelo trabalho desempenhado — aspecto
consideravel para o sentido do trabalho.

Uma conveniéncia para a institui¢ao diz respeito a redu¢ao de custos relativos a compra e
manutencao de espacos fisicos e de mobilidrio (SERRA, 1996). No caso do teletrabalho parcial,
torna-se necessario o redesenho de layout, para a constru¢ao de um ambiente mais coletivo e
“neutro”. Esses gastos, por outro lado, nao devem ser transferidos ao teletrabalhador que, caso
contrério, estard ainda mais vulneravel a condi¢oes de trabalho inadequadas, de acordo com sua
propria situagao econémico-social (FREITAS, 2008).

O contexto domiciliar deve ser considerado pela organizagdo (ROCHA; AMADOR,
2018), na medida em que: “ajustes sd3o invariavelmente necessarios, pois, historicamente,
os objetivos residenciais tém estado em direta oposi¢cao aos objetivos profissionais dos
individuos” (STEIL; BARCIA, 1999, p.82). Assim, o mais adequado ¢é que o teletrabalhador
possua um escritério de uso exclusivo e que se atenha as questdes ergondmicas para
que sejam evitados acidentes de trabalho, bem como doencas decorrentes de escritdrios
ergonomicamente inadequados.

Em questdes pertinentes as caracteristicas estruturais, a implementa¢ao dessa modalidade
de trabalho exige organiza¢des mais descentralizadas, uma vez que, gerando um ambiente ainda
mais complexo de gestdo, a apreensao de todas as informagdes para a tomada de decisao por
apenas um individuo torna-se impraticavel. Para isso, o funcionario deve se pautar por diretrizes
organizacionais gerais internalizadas, a partir das quais pode decidir de que maneira especifica ira
desenvolver suas atividades em prol dos objetivos organizacionais (STEIL; BARCIA, 1999, p. 78).

Ganha foco o estilo de gerenciamento Y, de McGregor (1960), determinando o olhar em
resultados em vez de processos e adotando a perspectiva de que, se as condi¢des estiverem
adequadas, os funcionarios sentir-se-ao motivados e comprometidos a exercitar o autocontrole.
Trata-se de a instituicao apoiar o desenvolvimento pessoal e profissional do trabalhador para
garantir seu engajamento e manter uma relagdo de confianga entre gerente e trabalhador e

instituicao e trabalhador. O desenvolvimento de novos valores pode ser necessario para isso e
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uma nova cultura pode ser desenvolvida a partir do compartilhamento de objetivos e valores,
construindo o compromisso e a identificagdo do empregado com a organizagao.

No que tange ao servico publico, pode-se destacar um nivel de influéncia do teletrabalho
na qualidade de vida no teletrabalho (e-QVT) dos servidores publicos. Uma pesquisa realizada
com 5.965 servidores de nove institui¢des publicas brasileiras dos Poderes Executivo, Judiciario
e Legislativo, evidenciou uma predominancia de experiéncias de mal-estar que podem
representar risco de adoecimento para os servidores. Os resultados do estudo de Velasco,
Pantoja e Oliveira (2023) apontam diferencas significativas entre mulheres e homens com e sem
filhos relacionadas a gestao do teletrabalho, especificamente no que diz respeito as interrupgoes
e ao conflito entre trabalho, descanso e lazer.

No grupo de mulheres com e sem filhos, foram apresentadas diferencas significativas
quanto as atividades do teletrabalho. Segundo os autores, dada a amplitude do estudo, os
resultados podem ser generalizados de maneira a fornecer subsidios importantes a formula¢ao
de programas hibridos de qualidade de vida e bem-estar no trabalho, no ambito do servigo
publico (VELASCO; PANTOJA; OLIVEIRA, 2023).

Outra pesquisa realizada por Paschoal et al. (2022, p.8) testou os impactos de percep¢des
de qualidade de vida no teletrabalho e do redesenho do trabalho no bem-estar no trabalho de
professores da rede publica de ensino no Brasil. O trabalho reforcou a relagao entre fatores de
bem estar social e QVT, inclusive no contexto especifico do teletrabalho, sendo que todos os
fatores de bem-estar no trabalho foram preditos diretamente por pelo menos um fator de e-QV'T.
Questdes como “atitudes do trabalhador quando realiza o teletrabalho, suporte organizacional
recebido, modos de gestao das atividades, questdes de informatica, softwares e hardwares e
o esforco despendido para a realizacdo das atividades no teletrabalho desempenharam papel
central na explica¢ao do bem-estar de professores em trabalho remoto”.

Portanto, a redugdo das desvantagens e a potencializagdo das vantagens demanda uma
articulacdo que envolve a instituicdo de uma maneira ampla (SILVA, 2018). E, para isso, devem
ser observados nao apenas os aspectos econdmicos, mas, também, os sociolégicos, psicoldgicos,

politicos e, com isso, estabelecida uma visao integrada dos impactos de sua adogao.

3. METODOLOGIA

O presente estudo teve como objetivo analisar a percep¢ao dos profissionais do Poder
Executivo estadual no que diz respeito a implementacao do Regime Especial de Teletrabalho
como medida de prevencao, enfrentamento e contingenciamento da Covid-19, no periodo de
margo a junho de 2020. Para alcanga-lo, elaborou-se um estudo de caso quantitativo, o qual
buscou mensurar os dados coletados (KIRSCHBAUM, 2013), por meio de um questionario
estruturado, de avaliacao e de fato (MARCONTI; LAKATOS, 2003), visando alcan¢ar uma maior

amostra e formular informag¢des mais objetivas, e com o fim de esgotar as possibilidades de
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resposta. Optou-se por trabalhar com um questionario de adesao voluntdria pelos servidores,
inclusive levando-se em consideragao as limita¢oes impostas pela pandemia.

O questionario totaliza 62 questdes, sendo 61 fechadas e uma aberta e de preenchimento
opcional. Foram recebidas 32.474 respostas de um universo de 249.728 trabalhadores ativos,
segundo o Sistema Integrado de Administracao de Pessoal (Sisap) do Governo do Estado de Minas
Gerais. Nesse universo, foram contemplados os principais vinculos empregaticios: servidor
estatutario (cargo publico), empregado publico, contratado (prazo determinado), detentor
de cargo comissionado, trabalhador celetista, trabalhador intermediado por organizagdao nao
governamental ou empresa privada, consultoria, estagiario, entre outros.

Considerando os registros de trabalhadores vinculados ao Poder Executivo de Minas
Gerais no Sisap, aamostra representa 13,11% da populagao-alvo. A pesquisa possui uma margem
de erro de 0,67% e grau de confianga de 99%. Portanto, o tamanho dessa amostra é relevante
para que se alcance uma visao mais abrangente dos beneficios e do que deve ser melhorado para
a manutencao do teletrabalho no Poder Executivo de Minas Gerais.

O questionario foi disponibilizado entre os dias 10 de junho e 06 de julho de 2020 para
todos os trabalhadores vinculados ao Governo do Estado de Minas Gerais. A divulgacao foi
feita a partir de e-mail marketing produzido e enviado pela Assessoria de Comunica¢ao/Seplag,
bem como e-mails enviados aos responsaveis pelas unidades de Recursos Humanos dos 6rgaos
e entidades para maior difusdo da pesquisa. Ademais, ap6s redigido, o questiondrio passou
pelo pré-teste e pela validagao das equipes responsaveis para que fossem identificadas possiveis
falhas, inconsisténcias e linguagens inadequadas e, portanto, garantida maior fidedignidade,
validade e operatividade (MARCONI; LAKATOS, 2003).

O questionario se dividiu em blocos de acordo com os temas:

1. Caracterizagao do servidor: este bloco inclui 20 perguntas dicotomicas sobre perfil do

servidor respondente (sexo, idade, escolaridade, vinculo empregaticio etc.).

2. Contexto anterior ao teletrabalho: este bloco inclui trés questdes em formato de perguntas
dicotomicas e descreve questdes comportamentais, sobre a rotina do servidor antes da
implementacao do teletrabalho e avan¢o da pandemia (meio, tempo e gastos com o

deslocamento ao ambiente de trabalho).

3. Contexto do teletrabalho: este bloco contempla trés perguntas, com redagao de respostas
em escala (de um a cinco, sendo um igual a nada compativel e cinco, totalmente
compativel) e de opinido a respeito da rotina do servidor no contexto do teletrabalho e de

suas atividades desenvolvidas.

4. Espacgo de trabalho: este bloco inclui trés perguntas dicotomicas comportamentais uma
pergunta de opinido e escala (de um a cinco, sendo um equivalente a nada adequado e

cinco totalmente adequado) sobre o espago utilizado durante a modalidade de teletrabalho.
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5. Infraestrutura e equipamentos: este bloco engloba duas perguntas comportamentais de
multipla escolha sobre infraestrutura e equipamentos necessarios e utilizados durante o
desenvolvimento das atribui¢des além de trés perguntas dicotomicas sobre dificuldades

técnicas e treinamentos oferecidos.

6. Organiza¢ao do tempo: o presente bloco inclui quatro perguntas comportamentais
dicotomicas sobre a conciliagao das atividades de trabalho com as demais atividades
e responsabilidades (domésticas e familiares) e fontes de distragdo apds a adogao ao
teletrabalho e uma pergunta de escala (diminuiu, ndo houve alteragao, aumentou ou nao

sabe opinar) sobre a média de horas trabalhadas.

7. Desempenho e produtividade: este bloco inclui trés questdes em formato de declaragdes
para serem avaliadas em escala, de um a cinco, sendo um igual a discordo plenamente
e cinco, concordo plenamente sobre a percepc¢ao do servidor quanto ao desempenho

profissional, o que inclui aspectos quanto a produtividade e metas.

8. Comunicagao institucional: este bloco inclui duas perguntas dicotomicas e de opinido
sobre a comunicacao entre a chefia e o servidor e entre os colegas de trabalho apds a

adoc¢ao do teletrabalho e o avanco da pandemia.

9. Saudde e bem-estar: este bloco inclui 12 perguntas dicotomicas e em escala (diminuiu, nao
houve alteragdo, aumentou ou nio sabe opinar) sobre comportamentos do servidor no
contexto de teletrabalho e pandemia (habitos alimentares, tabagismo, consumo de élcool,

pratica de exercicio fisicos, qualidade e quantidade de sono).

10. Avaliacao do teletrabalho: este bloco inclui trés perguntas de opinido e dicotomicas
sobre as vantagens, desvantagens e preferéncias do servidor, uma pergunta de opinido em
escala (de um a cinco, sendo um equivalente a muito insatisfeito e cinco, muito satisfeito)
sobre sua experiéncia em teletrabalho e, por fim, uma questao aberta, de preenchimento

opcional, sobre demais comentarios que o respondente julgasse pertinente.

Apés a coleta de dados por meio desse questiondrio, a analise foi realizada utilizando-se
do software Microsoft Excel. Os dados foram inseridos em planilha e organizados em tabelas e
graficos de modo a facilitar a interpretacao dos resultados. Em seguida, as interpretagoes foram
realizadas considerando-se as informagdes produzidas e a bibliografia estudada. Para este artigo,
a apresentacao dos resultados foi reestruturada no intuito de torna-la mais breve e, a0 mesmo

tempo, compreensivel ao leitor.
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4. APRESENTACAO DOS RESULTADOS

Os resultados da pesquisa estao dispostos de forma que: inicialmente sao indicados os
niveis de adesdo ao regime de teletrabalho, assim como a caracteriza¢ao das atividades dos
respondentes, e, posteriormente sdo elucidadas as percep¢des dos trabalhadores quanto ao

regime de teletrabalho no estado de Minas Gerais.

4.1 Adesao ao teletrabalho no estado de Minas Gerais

O questionario do estudo, que foi formulado com o objetivo de compreender as percep¢oes
e experiéncias dos trabalhadores desde a adesao ao teletrabalho em fun¢ao do isolamento/
distanciamento social, recebeu 32.474 respostas. Desde marco de 2020 até o momento de
resposta ao questiondrio, 85,87% dos trabalhadores respondentes estavam em teletrabalho
integral, 11,39%, em teletrabalho parcial e apenas 2,75% exclusivamente em regime presencial.

Além disso, 94,72% dos trabalhadores nao tinham nenhuma experiéncia em teletrabalho,
o que pode interferir negativamente em sua adaptabilidade. Apenas 5,22% possufam alguma
experiéncia, sendo que 4,54% tiveram uma experiéncia positiva, 0,43% nao souberam avaliar e
0,25% consideraram a experiéncia negativa.

Em relagao aos 6rgaos/entidades, 69,91% das respostas recebidas foram de trabalhadores da
SEE (Secretaria de Estado de Educagao), 6rgao ao qual se vincula a maior parcela dos trabalhadores
do Poder Executivo de Minas Gerais. Em seguida, trabalhadores vinculados a Seplag (Secretaria
de Estado de Planejamento e Gestao) representaram 2,49% das respostas. O percentual restante

estava distribuido entre os demais érgaos e entidades do Poder Executivo estadual.

4.2 Caracterizacao das atividades dos respondentes

Relacionando os trabalhadores que participaram deste estudo com o tipo de atividade que

desenvolvem, ha a seguinte distribuigao:

Tabela 1 - Distribuicao de trabalhadores respondentes conforme o tipo de atividade
desenvolvida (mar¢o-junho/2020)

. . . Quantidade de Percentual de
Hhpedeaii trabalhadores trabalhadores (%)

Atividades educacionais (aulas, direcdo de escola etc.). 19.957 61,46
Trabalho administrativo (dentro de escritorio) com

. - L ; 6.271 19,31
atendimento ao publico externo ao 6rgao/entidade.
Trabalho administrativo (dentro de escritério) sem

. . . . 4.546 14,00
atendimento ao publico externo ao 6rgao/entidade.
Trabalhos de campo (atendimentos a publicos externos,

Lo N 1.014 3,12

vistorias, fiscalizacoes etc.).
Atividades de ciéncia e tecnologia (pesquisa cientifica,
. < . 329 1,01
inovagdo, laboratorial etc.).
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. . . Quantidade de Percentual de
dippdoidil trabalhadores trabalhadores (%)

Atividades de saude (atendimento médico e hospitalar,

, 147 0,45
agentes de saide).
Trabalhos logisticos (obras, manutencéo, logistica, transporte 107 033
etc.).
Atividades de seguranca publica (policiamento ostensivo e/ou
. o oA 103 0,32
investigativo, vigilancia, guarda de presos etc.).
Total 32.474 100,00

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados da pesquisa.

Os trabalhadores que desenvolviam atividades educacionais corresponderam a 61,46%
das respostas. Por outro lado, trabalhadores que desempenhavam atividades de segurancga
publica representaram apenas 0,32% das respostas.

Quando cruzados os dados dos trabalhadores que se encontravam em teletrabalho ou em
regime presencial com o tipo de atividade desenvolvida, chegou-se ao seguinte resultado: entre
os trabalhadores que desempenhavam atividades educacionais, 91,28% estavam em teletrabalho
integral e 7,59% em teletrabalho parcial devido a paralisagao das aulas presenciais e fechamento
das escolas estaduais durante o periodo do questionario. Apenas 1,13% se mantiveram em
regime presencial.

Destaca-se que a maior parte dos trabalhadores estava em teletrabalho integral em todos
os tipos de atividades, exceto atividades de satde e de seguranga publica - servigos publicos e
atividades essenciais, com menor flexibilidade para desenvolvimento remoto, justificando um
menor quantitativo de trabalhadores respondentes destas areas.

Em relagao aos trabalhadores que desenvolviam atividades de satide e que responderam
a pesquisa, 55,78% permaneceram em regime presencial, seguido por 27,21% em regime de
teletrabalho parcial e 17,01% em regime de teletrabalho integral. Essa menor possibilidade
de flexibilizacao e adaptacao das atividades para o regime de teletrabalho se aliou a demanda
crescente por profissionais da saide decorrente do estado de calamidade de saude publica
provocado pela pandemia.

Quanto aos trabalhadores de seguranca publica que responderam a pesquisa, 38,83%
estavam em regime de teletrabalho parcial, 32,04% em regime presencial e 29,13% em
teletrabalho integral. Esses percentuais podem ser explicados pela suspensao/prejuizo ou pela
adaptacao de determinadas atividades para o seu desenvolvimento em teletrabalho. Além disso,
a maior concentra¢ao dos respondentes em teletrabalho parcial se baseia no revezamento entre
os membros de uma equipe para a realizacdo de determinadas atividades, como, por exemplo,

o policiamento ostensivo.
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4.3 Percepcao dos trabalhadores em teletrabalho no estado de Minas Gerais

A partir deste topico, sdo considerados apenas os trabalhadores que estavam em
teletrabalho, seja parcial ou integral, que representam 31.582 trabalhadores. Os itens que
seguem analisam a percep¢ao dos trabalhadores do Poder Executivo de Minas Gerais durante

o enfrentamento da Covid-19, quanto as necessidades de adaptagao, produtividade e desafios.

4.3.1 Infraestrutura e equipamentos

Sabe-se que os custos gerados para a disponibilizacdo de uma infraestrutura adequada
ao teletrabalho foram de responsabilidade do trabalhador, sendo ao drgao/entidade permitido
fornecer temporariamente equipamentos, desde que nao incorressem em custos adicionais.
Essa situag¢do incorreu em uma maior vulnerabilidade do trabalhador que nao necessariamente
possuiu as condigdes necessarias ao teletrabalho garantidas pela organiza¢ao (FREITAS, 2008).

A comecar pela finalidade do espago principal de teletrabalho: 76,38% dos respondentes
estavam trabalhando em um ambiente destinado a outros fins, além do teletrabalho, ao passo
que 23,62% possuiam um ambiente exclusivo.

As questdes pertinentes ao espago e ao mobilidrio utilizados foram avaliadas por 48,87%
e por 48,00% dos trabalhadores, respectivamente, como muito adequados ou totalmente
adequados. Por outro lado, a pior avaliagdo ocorreu a respeito dos sons e ruidos indesejados,
sendo que houve a seguinte distribui¢ao de percepgdes: 14,95% avaliaram como nada adequados,
18,27% como pouco adequados, 22,47% como medianamente adequados, 22,33% como muito
adequados e 21,99% como totalmente adequados.

As insatisfagOes relacionadas a sons e ruidos foram voltadas ao percentual elevado de
trabalhadores que moravam com outras pessoas, bem como aqueles que trabalhavam em
ambientes destinados a outros fins e/ou trabalhavam com outras pessoas no mesmo local.
Os autores Steil e Barcia (1999) pontuam que um ambiente adequado inclui um escritério
de isolamento acustico para que os ruidos externos nao atrapalhem o desempenho do
teletrabalhador.

E vilido lembrar que as atividades tipicamente priorizadas para o teletrabalho foram
aquelas que demandavam maior concentra¢ao e esfor¢o individual e menor interacdo com
colegas de trabalho, por se supor que o isolamento do trabalhador em sua prépria residéncia
propicie um ambiente mais tranquilo para o desenvolvimento destas atividades. No entanto,
entende-se que, devido a pandemia e ao isolamento/distanciamento social, todas as pessoas
com quem o trabalhador residisse tenderiam a estar em casa, o que, pelo contrdrio, gerou um
ambiente com mais incomodos e distragoes.

As maiores demandas no que concerne a infraestrutura e aos equipamentos decorreram da
falta do planejamento e adequagao necessarios para que ocorresse a digitalizagao dos arquivos

e materiais que permaneceram no ambiente de trabalho presencial, bem como o contexto de
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pandemia que dificultou o deslocamento do trabalhador ao local para retirada de documentos
e outros papéis fisicos: 40,74% dos trabalhadores alegaram que precisavam, mas ndo possuiam
impressora; 33,82% ndo tinham acesso aos arquivos, pastas e outros documentos/materiais
fisicos de que precisavam; e 33,66% nao tinham acesso aos livros/documentos fisicos disponiveis
em local de trabalho, apesar da necessidade. Nota-se que, mesmo que permitido o empréstimo
de equipamentos, essa medida nao foi suficiente para atender as demandas dos trabalhadores.

Por fim, sobre terem recebido algum tipo de treinamento/capacitacao previamente ou
durante o teletrabalho, para 67,44% dos trabalhadores ndo foi oferecida nenhuma agao de
qualifica¢ao, enquanto 32,56% receberam, mas apenas 22,71% tiveram treinamento/capacitagao
da instituicdo a qual estavam vinculados; 6,30% tiveram treinamento/capacitagdo de outra
instituicao do Estado e 3,55% receberam através institui¢ao nao pertencente ao Estado.

A falta de treinamento e capacitagdes revelou-se, durante o periodo de referéncia,
uma atuacao falha por parte da administracdo publica, principalmente considerando-se a
implementacao emergencial do teletrabalho e o elevado percentual de trabalhadores que
possuiam nenhuma experiéncia em teletrabalho. Os treinamentos sao um importante suporte
dado pela institui¢ao, com conteudo que aborde principalmente o uso de equipamentos, o
gerenciamento do tempo e as mudangas psicoldgicas e sociais decorrentes da implementagao
do teletrabalho (KOWALSKI; SWANSON, 2005, ABBAD; LEGENTIL, 2020, PASCHOAL
et al., 2022).

4.3.2 Organizac¢ao do tempo

Considerando o periodo de regime de teletrabalho, de marco a julho de 2020, em
comparagao com o regime de trabalho presencial, a média de horas trabalhadas, segundo os
proprios trabalhadores, aumentou para 64,03% deles, se manteve para 24,27%, diminuiu para
4,33% e 7,37% nao souberam avaliar.

Aflexibilidade de hordrios para a realizagao das tarefas é um fator que, devido a dificuldade
de se definir hordrios de inicio e término da jornada, impactou o aumento das horas de trabalho
e, como consequéncia, resultou em dificuldades de concilia¢ao entre as demandas profissionais
e familiares. Assim, a possivel vantagem de melhor conciliacdo entre a vida profissional e a
familiar é convertida em um desafio: garantir que o ambiente familiar ndo seja degradado.

Uma vez que houve reclamagdes e queixas de que a prépria chefia desconsiderava os
horarios de lazer e descanso, destaca-se que é responsabilidade da chefia direta equilibrar a
quantidade e os prazos das atividades enviadas ao trabalhador.

Isso posto, 40,45% dos respondentes concordaram que estavam com dificuldades em
conciliar as atividades do trabalho com as demais atividades de sua rotina e, na maior parte das
experiéncias, o trabalho estava consumindo os hordrios que eram destinados a outras atividades,

conforme demonstra a Tabela 2:
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Tabela 2 - Distribui¢ao dos trabalhadores respondentes de acordo com a dinamica de
conciliacdo entre trabalho, tarefas domésticas, atividades familiares e pessoais durante o
isolamento/distanciamento social (mar¢o-junho/2020)

e A ——— . . ‘e Quantidade de Percentual de
Dinamica de conciliagio entre as atividades e os horarios trabalhadores | trabalhadores (%)

Conciliavam bem as atividades da casa, o tempo com a familia e o 18.807 59,55
tempo do trabalho.
Nio conseguiam organizar bem o tempo, sendo que o trabalho 9.415 29.81
consumia os hordrios de atividades domésticas e familiares. ’ ’
Nao conseguiam organizar bem o tempo e todas as atividades estavam

. 2.062 6,53
sendo prejudicadas.
Nao conseguiam organizar bem o tempo, sendo que a familia e as 742 235
atividades domésticas consumiam o tempo destinado ao trabalho. ’
Nio se sentiram contemplados pelas opg¢des anteriores. 556 1,76
Total 31.582 100,00

Fonte: Elaboracao prépria a partir de dados da pesquisa.

Cabe esclarecer que foram caracterizadas como atividades domésticas os cuidados com
a casa, compras, refeicdes, com criangas e/ou demais dependentes etc. Essas atividades eram
realizadas da seguinte maneira: 63,94% dos trabalhadores dividiam as responsabilidades com
outras pessoas que moravam na mesma residéncia; 24,55% moravam com outras pessoas,
mas realizavam todas as atividades domésticas; 7,00% moravam sozinhos e realizavam todas
as atividades; 4,09% moravam com outras pessoas, mas as atividades eram realizadas por
empregado(a); 0,43% ndo moravam com outras pessoas e tinham as atividades domésticas
realizadas por empregado(a).

A sobrecarga era maior para os trabalhadores que moravam com outras pessoas, mas
realizavam todas as atividades domésticas. Sob uma perspectiva de género, 29,34% das mulheres
que responderam a pesquisa se enquadravam nessa situagdo, o que era o caso de apenas
7,26% dos homens. Portanto, essa realidade corrobora com Barros e Silva (2010) de que as
mulheres tendem a assumir mais atividades domésticas e deixam de usufruir dos beneficios da
flexibilidade do teletrabalho. Conforme afirmam Abbad e Legentil (2020), é necessario pensar
sobre a adequagdo das metas de desempenho individuais, principalmente para as pessoas que
acumulam ao home office os cuidados de bebés, criangas ou idosos e tarefas domésticas. Os
autores reforcam o contexto de teletrabalho mais sensivel as demandas familiares, além de
condicoes e habilidades tecnoldgicas limitadas, o que tende a comprometer, parcialmente e
temporariamente, a capacidade laboral do profissional.

Entendendo-se que o teletrabalho busca reorientar a cultura organizacional a partir dos
resultados e atividades entregues e ndo mais com base nas horas semanais trabalhadas, 41,91%
dos trabalhadores afirmaram que definiam a sua rotina de trabalho a partir do equilibrio
entre as horas de trabalho e o volume de tarefas; 39,67% focavam nas tarefas e produtos do

plano de trabalho; 18,42% dos trabalhadores organizavam sua jornada de trabalho a partir das
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horas diarias estipuladas no trabalho presencial. Portanto, diante dessa disparidade, torna-se
necessario, principalmente para aqueles que ainda nao compartilham desta nova visao, que
sejam desenvolvidos novos valores organizacionais, como, por exemplo, incentivo a flexibilidade

e a autonomia (STEIL; BARCIA, 1999).

4.3.3 Desempenho e produtividade

Para analisar o impacto do Regime Especial de Teletrabalho sobre a produtividade, foram
considerados: a quantidade de atividades executadas em comparagdo ao momento anterior a
implementacao do teletrabalho e os critérios de carater qualitativo que influenciam na dinamica
e desempenho do trabalhador.

De acordo com a percep¢ao dos trabalhadores, 64,42% tiveram a quantidade de atividades
aumentada no regime de teletrabalho, 26,14% avaliaram que o volume de atividades se manteve
e 9,44%, que o volume diminuiu durante o regime de teletrabalho.

Em relagao a existéncia de metas de desempenho e produtividade, tanto para a equipe

como para o proprio trabalhador, a Tabela 3 apresenta a seguinte distribui¢ao:

Tabela 3 - Distribuicao dos trabalhadores e das equipes de acordo com a existéncia de
metas de desempenho no periodo anterior ao teletrabalho e sua manutengao, reduciao ou
ampliacao durante o teletrabalho (mar¢o-junho/2020)

Existéncia de metas de desempenho antes do regime de teletrabalho E((l;:)p € Trab?‘;)l;ador
Havia metas, que foram mantidas apds a entrada no regime de teletrabalho. 35,08 36,86
Havia metas, que foram ampliadas apds a entrada no regime de teletrabalho. 16,27 17,82
Havia metas, que foram reduzidas apds a entrada no regime de teletrabalho. 10,80 10,75
Havia metas, mas nio soube responder se foram mantidas, reduzidas ou ampliadas. 17,81 11,71
Nao havia metas de produtividade anteriormente ao regime de teletrabalho. 10,84 15,27
Nio soube responder se havia metas. 9,20 7,60
Total 100,00 100,00

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de dados da pesquisa.

No regime de teletrabalho implementado no Poder Executivo do estado de Minas Gerais,
nao foi obrigatoria a pactuacao de metas com o trabalhador, tendo-se em vista a necessidade de
simplificagdao do regime e a sua adogdo como medida de contingenciamento da Covid-19. Ainda
assim, o cumprimento das metas de desempenho é equivalente ao cumprimento das horas de
trabalho. O objetivo, em contextos normais, é¢ que essas metas sejam superiores ou, pelo menos
iguais, as estipuladas para os trabalhadores em regime presencial. Portanto, as redugdes das
metas nao se justificam pela ado¢ao do regime de teletrabalho, mas pelo contexto atipico, que
impactou no acimulo de atividades, na falta de capacita¢ao desses trabalhadores e nas atividades

que podem nao ser adequadas ao teletrabalho.
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Ainda que nao obrigatdrias no momento analisado, é grande a importancia da adogao de
metas para que seja mensurada a produtividade dos trabalhadores, além de tornar mais claro o que
¢ esperado das atividades desenvolvidas por eles e facilitar o seu acompanhamento pelos gestores.

A partir da percep¢ao dos respondentes, foi observado também: 49,43% dos trabalhadores
concordaram - parcial ou completamente - que a produtividade aumentou; 26,97% nao
discordaram e nem concordaram, o que se interpretou que a produtividade se manteve para
esse percentual de trabalhadores; ao passo que 23,60% dos trabalhadores discordaram - parcial
ou completamente — da afirmativa.

Em relagdo a maior motivagdo para o trabalho, comparando o regime de teletrabalho
ao regime de trabalho presencial, 47,00% discordaram sobre esse aumento e, pelo contrario,
sentem-se menos motivados. O aumento da motivagao é, de acordo com Freitas (2008), uma
vantagem decorrente da adogdo do teletrabalho. No entanto, essa foi a percep¢ao de apenas
29,52% dos trabalhadores. Esse critério de desempenho, é claro, deve ser analisado considerando
o contexto de pandemia, que afetou a rotina e as perspectivas em rela¢ao aos diferentes ambitos
da vida dos trabalhadores.

Por outro lado, conforme o modelo de gerenciamento em Y, considerado o ideal para
implementacao do teletrabalho por Steil e Barcia (1999), sao necessarios o foco em resultados e
as condi¢des adequadas para que os trabalhadores se sintam motivados e engajados. Para isso, é
importante haver uma relacao de confianga entre gestor e trabalhador, bem como o suporte para
o seu desenvolvimento pessoal e profissional. Além desses fatores, incluem-se questoes relevantes
para a maior motiva¢ao, como as condi¢des adequadas de infraestrutura e equipamentos, o que
ja foi observado como problematico para uma parcela relevante dos trabalhadores.

Para tanto, Abbad e Legentil (2020) refor¢am a importancia dos gestores desenvolverem,
além de habilidades técnicas e instrumentais (gerenciamento de fluxos de trabalho, mensuragao
de produtividade, compartilhamento de informagdes, condugao de reunides e coordenagao
de atividades interdependentes), habilidades sociais e afetivas, tais como: compreensdo
de emocgdes, sentimentos, e estados psicoldgicos geradores de estresse, busca e oferta de
feedbacks construtivos; adogao de praticas de incentivo, motivagao, busca de engajamento da
equipe remota; ado¢ao de procedimentos justos para distribuir tarefas; demonstrar empatia e
compreensao sobre os desafios do teletrabalhador para conciliar trabalho e familia, estimular a
realiza¢do de jornadas de trabalho nao exaustivas.

Por fim, 49,25% discordaram que hd maior valorizacao das atividades desenvolvidas em
teletrabalho comparado ao regime de trabalho presencial. Esse percentual corrobora com Rocha
e Amador (2018), segundo os quais, os teletrabalhadores sentem que ha menos reconhecimento
neste regime de trabalho devido a diminui¢ao do contato face a face com a chefia. Silva (2018)
pontua que esse menor reconhecimento é um dos principais fatores que comprometem a satde

mental do teletrabalhador.
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Sobre os impactos da adesdo ao teletrabalho e da consequente reduc¢ao da comunicagao
face a face com os outros colegas da equipe na realizagdo das tarefas do trabalhador para 37,43%
nao houve nenhuma alteragdo em relagdo a suas atividades. No entanto, para 50,66% houve
alteragdes negativas, sendo que 29,93% consideraram que ha dificuldades quanto as questdes
praticas das atividades e 20,73% demonstraram dificuldades nas questoes criativas. Apenas 11,91%

consideraram que a mudanca teve consequéncias positivas como, por exemplo, menos distragoes.

4.3.4 Sadde e qualidade de vida

Esta secao elenca indicadores pertinentes a satide e a qualidade de vida durante o periodo
de teletrabalho. Os indicadores selecionados foram: alimentacdo, qualidade de sono e saude

mental e os resultados estao apresentados no Grafico 1:

Grifico 1 - Indicadores de saude e qualidade de vida durante o teletrabalho (marco-
junho/2020)
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Fonte: Elaboragdo prépria a partir de dados da pesquisa.

Nota-se que os habitos alimentares foram afetados negativamente no caso de 38,58% dos
trabalhadores desde a implementacao do teletrabalho, mudanca decorrente da realizacao de
todas ou, pelo menos, da maior parte das refeicdes em casa.

Em relagao a percep¢ao dos respondentes quanto a sua saide mental, o contexto de
pandemia, em conjunto com a implementagdo do teletrabalho, refletiu na sensacao de piora
da saide mental para 39,22% dos trabalhadores. No entanto, a manuten¢ao dos trabalhadores
em regime de trabalho presencial durante a pandemia foi sentida negativamente por um
quantitativo maior de trabalhadores, ainda que com uma diferenca percentual pequena: 42,49%
dos trabalhadores em regime presencial perceberam uma piora em sua saide mental, segundo
dados dessa mesma pesquisa. E razoavel que as preocupacdes decorrentes da pandemia afetassem
mais intensamente aqueles que continuavam se deslocando ao trabalho, considerando-se a

apreensao em relacao ao contagio da doenga.
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A ades3o ao teletrabalho impde uma nova dinamica aos trabalhadores e, portanto,
um processo de adaptagdo. Isso se torna mais complicado pelo carater de urgéncia dessa
implementacao e pela impossibilidade de um planejamento prévio.

Ainda, ha trés fatores principais que preocupam em relagao ao teletrabalho (SILVA, 2018),
mesmo que sua implementagao ocorra em contextos mais comuns: o isolamento profissional, o
abrandamento entre o ptblico e o privado e a perda de reconhecimento.

Assim, além da necessidade de fornecer e manter os equipamentos e a infraestrutura
necessarios, o 6rgao ou a entidade ao qual o trabalhador estd vinculado também deve avaliar
esses impactos do teletrabalho na qualidade de vida dos trabalhadores, principalmente em caso
de implementagdo em carater permanente, uma vez que a sua nao observancia acarreta em
casos de doengas ocupacionais.

Conforme Abbad e Legentil (2020), neste contexto, as liderangas e os gestores de pessoas
precisam desenvolver comportamentos de apoio afetivo aos seus liderados. A¢des como o incentivo
a aprendizagem de habilidades essenciais ao teletrabalho, tais como a gestao do tempo, cuidado
com o conforto e bem-estar, uso de ferramentas de comunicacao, o redesenho das atividades, a
repactuacgao de metas, além do suporte social e busca pelo equilibrio entre demandas profissionais

e pessoais constituem agoes com as quais as organizagoes precisam se comprometer.

4.3.5 Avaliacao do teletrabalho

Quanto as preferéncias dos respondentes ao questionario, surpreende que 40,75%
dos trabalhadores preferiram o trabalho exclusivamente presencial; 38,06% preferiram o
teletrabalho parcial e apenas 11,24% preferiram o teletrabalho integral; 5,93% optaram pelo
revezamento com os outros membros da equipe, com periodos de trabalho presencial e periodos
de teletrabalho a cada més ou semestre, por exemplo.

Para 4,01% dos trabalhadores, o teletrabalho nao se aplicaria por razdes como, por
exemplo, desempenhar atividades essenciais que s6 podem ser desenvolvidas presencialmente.

Umarazao parao elevado quantitativo de profissionais que preferiram o trabalho presencial
decorre do percentual de 61,46% das respostas de trabalhadores que desempenham atividades
educacionais como, por exemplo, professores e diretores de escolas, afetados drasticamente pelo

fechamento de escolas devido ao avanco de pandemia, que optaram pelo regime presencial.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho buscou analisar a percepc¢ao dos trabalhadores do Poder Executivo de
Minas Gerais durante o enfrentamento da Covid-19, quanto as necessidades de adaptacao,
produtividade e desafios. Esse contexto foi responsavel por evidenciar a necessidade de aproximar
a administragao publica a gestdo orientada para resultados, com o objetivo de alcangar maior

produtividade e melhorar a qualidade dos servigos prestados. Para isso, foi e ainda é necesséria
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a supera¢ao de um contexto organizacional engessado para que novos processos de gestao
sejam adotados. A ado¢@o do teletrabalho ndo se tratou apenas de uma medida necessaria para
garantir o distanciamento/isolamento social, conforme recomendado pelos 6rgaos de satde,
mas, também uma experiéncia-piloto para a sua implementa¢ao de maneira permanente.

De acordo com a percep¢ao dos trabalhadores, o aumento da produtividade ocorreu
baseado em adaptagdes significativas e uma relevante diminui¢do da qualidade de vida
e da saude. Essa percepcao é contrdria as literaturas disponiveis (MROSS, 2016; FILARDI;
CASTRO; ZANINI, 2020; KOWALSKI; SWANSON, 2005), o que nos faz destacar que nao é
possivel analisar o teletrabalho individualmente, uma vez que foi implementado, em carater de
urgéncia, devido ao avango da pandemia.

Nessa experiéncia percebeu-se a dificuldade de fazer a delimitacdao entre as demandas
profissionais e as familiares, destacando-se a invasao do trabalho aos espacos e horarios destinados
ao lazer e as demandas pessoais. Para alguns teletrabalhadores, esse tépico foi acompanhado
de queixas em rela¢do ao envio de demandas excessivas pela chefia, especialmente em horarios
inadequados.

Além da necessidade de prover e manter as estruturas necessarias ao teletrabalho, também
houve uma elevada demanda por treinamentos e capacitagdes aos trabalhadores, uma vez nitidas
as lacunas decorrentes da implementacao do teletrabalho em carater de urgéncia.

Além disso, exige-se uma cultura organizacional voltada ao estimulo da autonomia dos
trabalhadores, uma vez que o regime de teletrabalho produz um ambiente mais complexo e
demanda uma tomada de decisdes mais descentralizada. Para a manutengao do teletrabalho
em cardter permanente, faz-se necessdria, também, a andlise da natureza das atividades
desenvolvidas e do perfil do trabalhador, visando uma selecao assertiva quanto ao aumento da
produtividade e qualidade de vida.

Essas lacunas percebidas durante o periodo do regime especial de teletrabalho se
justificavam devido ao contexto de urgéncia imposto pela pandemia, o que impossibilitou o
planejamento para a implementac¢ao do regime. De maneira geral, os resultados deste estudo
convergem com a realidade apresentada por outras pesquisas desenvolvidas na esfera publica,
as quais indicam que a adogao do teletrabalho pode trazer efeitos prejudiciais a satide mental
dos trabalhadores (MELO; SILVA, 2023), assim como uma dualidade de aspectos positivos e
negativos, como aponta o estudo de Alencar et al. (2023).

A respeito das limitagdes da presente pesquisa, apontam-se as fontes restritas a respeito da
adogao do teletrabalho no Brasil e, mais especificamente, no setor publico brasileiro. Por outro
lado, por se tratar de uma temadtica que ganhou protagonismo, a partir de margo de 2020, com
o avango da pandemia e a necessidade de isolamento/distanciamento social, ganhou grande
dinamismo e novos estudos, assim como legislacoes surgem a todo momento. Ressalta-se que

este estudo é apenas um panorama inicial para se analisar a implementacdo do teletrabalho
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no Poder Executivo do estado de Minas Gerais, limitado por um curto espago de tempo e pela
percepcao dos trabalhadores e gestores. Dessa forma, nao se esgotam as perspectivas e analises
a respeito dessa implementacao.

Cabe apontar também, como limitag¢ao dos resultados deste estudo, a proeminéncia no
numero de respondentes da drea educacional, uma vez que naquela ocasiao houve maior adesao
ao teletrabalho neste setor. Dessa forma, sugere-se para trabalhos futuros o desenvolvimento de
pesquisas considerando a realidade atual e andlise dos dados por segmentos (satde, seguranga,
educagao e outros).

Sugere-se ainda, para trabalhos que venham a ser produzidos, a possibilidade de analise a
médio prazo dos impactos da adog¢ao do teletrabalho, bem como a inclusao de critérios como a
economicidade decorrente dessa implementagao para a organizagao. Outra recomendagao seria
analisar os rumos do teletrabalho na administracao publica de Minas Gerais, apds a superagao

do estado de calamidade.
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O objetivo desta pesquisa é contribuir para o debate sobre os retornos dos investimentos na formagao
profissional continuada de servidores publicos. Usou-se um conjunto de dados que retine informagdes
sobre a participa¢ao de cursos da Escola Nacional de Administragao Publica (Enap) com as caracteristicas
socioecondmicas de todos servidores do Executivo federal entre 2006 e 2021. Estatisticas descritivas
mostram um crescimento acentuado, sobretudo em cursos com carga hordria média, entre 20 e 40
horas, e, também, queda no niimero dos participantes em 2020, com a mudanga de cursos presenciais
para a modalidade remota. Em geral, observou-se que cursos com maior carga hordria apresentaram
maiores taxas de aprovagao. Por fim, aproveitamos os dados em painel para estimar o modelo Probit,
regressoes lineares e Poisson, com e sem efeitos fixos, que indicam que depois de completar uma formagao
adicional, o servidor tem maior chance de ocupar um cargo diferente, assim como maior oportunidade
de mudar de 6rgao,com remunerag¢ao mais elevada. Desse modo, confirmou-se que investimentos em
capital humano trazem retornos positivos para o setor publico brasileiro. Os resultados alcangados sao
robustos na amostra composta por servidores que completaram pelo menos uma formagao adicional,
quando aplicado o Propensity Score Matching.
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emprego.

DOI: https://doi.org/10.21874/rspy74i2.7738 ISSN: 0034-9240 | e-ISSN: 2357-8017 K&

Submetido: 24 de agosto de 2022. Aceito: 4 de outubro de 2022.

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 74(2) 487-514 abr/jun 2023 | 487



Impacto da qualificagio nas trajetorias profissionais dos servidores piiblicos federais

EL IMPACTO DE LA CALIFICACION EN LAS TRAYECTORIAS PROFESIONALES
DE LOS FUNCIONARIOS PUBLICOS FEDERALES

El objetivo de esta investigacion es contribuir al debate sobre la rentabilidad de las inversiones en formacion
profesional continua de los funcionarios. Utilizamos un conjunto de datos que retine informacion
sobre la participacidn en cursos de la Escuela Nacional de Administracién Publica (Enap) con las
caracteristicas socioecondmicas de todos los funcionarios del ejecutivo federal entre 2006 y 2021. Las
estadisticas descriptivas muestran un fuerte crecimiento, especialmente en los cursos con una carga
de trabajo media, entre 20 y 40 horas, y también, un descenso en el niimero de participantes en 2020,
con el paso de los cursos presenciales a la modalidad a distancia. En general, se observé que los cursos
con mayor carga de trabajo presentaban mayores indices de aprobados. Finalmente, aprovechamos
los datos en panel para estimar el modelo Probit, regresiones lineales y Poisson, tanto con y sin efectos
fijos, que indican que, incluso después de completar la formacion adicional, el funcionario tiene mayor
probabilidad de ocupar un puesto diferente, asi como mayor oportunidad de cambiar de organizacién,
obteniendo mayor remuneracion. Asi, se confirmé que las inversiones en capital humano aportan
rendimientos positivos al sector publico brasilefio. Los resultados obtenidos son robustos en la muestra
compuesta por funcionarios que han realizado al menos un curso de formacién adicional, cuando se
aplica el Propensity Score Matching.

Palabras clave: escuelas nacionales; formacién complementaria; rendimiento del capital humano; rotacién
del empleo.

THE IMPACT OF QUALIFICATION ON THE PROFESSIONAL TRAJECTORIES OF
FEDERAL CIVIL SERVANTS

The objective of this research is to contribute to the debate on the returns from investments in the
continuing professional education of public servants. We used a data set that gathers information about the
participation in courses at the National School of Public Administration (Enap) with the socioeconomic
characteristics of all public servants of the federal executive between 2006 and 2021. Descriptive statistics
show a sharp growth, especially in courses with an average workload between 20 and 40 hours, and
also, a drop in the number of participants in 2020, with the shift from in-person courses to the remote
modality. In general, it was observed that courses with a larger workload had higher pass rates. Finally,
we took advantage of the panel data to estimate the Probit model, linear regressions, and Poisson,
both with and without fixed effects, which indicate that even after completing an additional training,
the employee has a greater chance of occupying a different position, as well as, a greater opportunity
to change agencies, having a higher remuneration. Thus, it is confirmed that investments in human
capital bring positive returns to the Brazilian public sector. The results achieved are robust in the sample
composed of civil servants who have completed at least one additional training course, when applying
the Propensity Score Matching.

Keywords: national schools; continuous formation; human capital returns; employment turnover.
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1. INTRODUCAO

A capacitagao continuada em cursos de curta, média e longa duragao, ¢ um componente
fundamental na moderna visao do Estado eficiente (NELSON, 2012).! Assim, o Plano Diretor
da Reforma do Aparelho de Estado (PDRAE) de 1995 representa um marco histérico na
transformacao de uma maquina administrativa caracterizada por ineficiéncia e rigidez para
um setor publico que respondesse a incentivos, tal como na economia privada (CAVALCANTE;
CARVALHO, 2017). Tornou-se senso comum que aumentar a efetividade dos recursos e a melhoria
na prestacao de servico publico aprimora o atendimento ao publico e consequentemente politicas
publicas de bem-estar social. Desse modo, um quadro de servidores publicos qualificados
escolhidos por mérito e profissionalismo contribui para o desenvolvimento do pais, assim
como indicam comparagOes entre paises. Para esses fins, o PDRAE priorizou o aumento da
capacita¢do das carreiras de Estado (CAVALCANTE; CARVALHO, 2017).

A missdo da Escola Nacional de Administracdo Publica (Enap) é formar e desenvolver
agentes publicos capazes de inovar, alcancar resultados e servir a sociedade. Desde a sua
criacao através do Decreto n° 93.277, de 19 de setembro de 1986, esse vem sendo o lema dessa
institui¢do. Segundo a Portaria n° 660/201 do Ministério da Educagao (MEC), a Enap “fica
credenciada como Escola de Governo para oferta de cursos de especializagao lato sensu, nas
modalidades presencial e a distancia, ficando convalidados os atos relativos a oferta de cursos
de especializagdo lato sensu pela Escola até a publicagao da presente Portaria” Nesse sentido,
a Enap oferece diferentes modalidades para o desenvolvimento da Administracao Publica. Os
cursos online dessa institui¢ao estao a cargo da Escola Virtual.Gov (EVG), que oferece cursos de
Educagao Executiva para formagao de habilidades voltadas ao trabalho do dia a dia, e Programas
de Pds-Graduagao, sendo especializagao, mestrado ou doutorado. S6 em 2020, a Enap teve 891
mil matriculas, proporcionou 800 mil capacita¢des e emitiu 783 mil certificados de conclusao.

O objetivo desta pesquisa é contribuir para o debate sobre os retornos para o servico
publico dos investimentos na formacao profissional continuada de seus servidores nas tltimas
duas décadas. Especificamente, este estudo apresenta o contexto institucional que regula a
formacao continuada dos servidores publicos do Executivo federal. Em seguida, descreve-se a
evolucao dos participantes nas diversas modalidades da Enap ao longo do tempo. Finalmente,
busca-se avaliar, com uso de regressdes em painel, se, depois de obter uma formagao adicional, o
servidor demonstra maior capacidade de alcangar cargos ou renumeragdes mais elevadas. Essas
informacgoes sao essenciais para avaliar o custo-beneficio da formagao profissional continuada
que a Enap oferece, tanto quanto para avaliar se as licengas e outros auxilios realmente trazem

retorno para o setor publico.

! Embora o sistema atual do concurso publico seja considerado bastante competitivo e adequado para atrair pessoas
qualificadas, Fonseca et al. (2015) destacam que a participa¢do das escolas do governo é fundamental para complementar
a boa formacdo dos recém concursados com habilidades e conhecimento especifico exigido no setor publico.
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Apesar do nivel de escolaridade ter aumentado consideravelmente nas altimas décadas, o
Brasil ainda fica atrds de outros paises da Organizacao para a Cooperagao e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE). As razdes dessa caréncia de capital humano sdo diversas e ainda
persistentes. A propria histéria do Brasil como colonia de explora¢do, com a instalagao de
institui¢des precarizadas e com escassos recursos, assim como a falta de escolas e oportunidades,
entre muitos outros fatores, contribuem para explicar a situa¢do atual do pais (MONASTERIO;
EHRL, 2019). Lembrando que foi apenas com a Constitui¢do de 1937 que o ensino primario
integral gratuito foi universalizado (TREVISOL; MAZzIONI, 2018). Segundo os dados do Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira, o percentual de pessoas de 16
anos com pelo menos o ensino fundamental concluido no ano 2013 foi apenas de 66,7%. No
nivel superior essa taxa ainda é mais preocupante, pois, mesmo tendo aumentado de 4,4% em
2000 para 7,9% em 2010 (Rocha et al., 2020), os numeros ainda sdo baixos em comparagao
a outros paises membros da OCDE. Outra preocupac¢ao permanente é sobre a qualidade do
ensino e desempenho dos alunos, como pode ser visto em exames internacionais, tal como o
Programa Internacional de Avaliacao de Estudantes (PISA) (ALvES; CANDIDO, 2020).

Diante desse cendrio, fica evidente que ndo ¢ apenas desejavel aumentar o nivel de
escolaridade de jovens, mas também de adultos que ja estao inseridos no mercado de trabalho.
Por um lado, espera-se que um nivel de educa¢ao maior aumente a produtividade do trabalhador,
de acordo com a teoria do capital humano (BECKER, 1964). Obviamente, um aumento de
produtividade do trabalho nao s6 beneficia o préprio individuo, mas também a economia
nacional. Por outro lado, a formagao adicional pode ser uma boa estratégia para se proteger do
desemprego ou do risco de substitui¢do no mundo atual, onde maquinas e computadores estao
cada vez mais aptos a executar tarefas rotineiras (AUTOR, 2015). Por exemplo, Adamczyk (2020)
alerta que cerca 20% dos 500 mil servidores do Executivo federal desempenham ocupacoes de
alta propensao a automacao.

Lima e Silva (2015) enfatizam que as competéncias devem ser entendidas tanto como
individuais, quanto coletivas e organizacionais. Ainda que os cursos oferecidos pela Enap
visam primeiramente ao desenvolvimento de conhecimentos individuais, seus ganhos sao
potencializados, pois a competéncia coletiva e organizacional alimenta-se do conhecimento.
Portanto, a capacitagao dos servidores cria externalidades positivas e imediatas para o ente
detentor dessa formacao. Cabe lembrar que a realiza¢gdo do aumento da competéncia coletiva
¢ ainda dependente, além da contribui¢ao individual, das intera¢des, cooperagdes e relagdes
informais entre os funcionarios.

Hoje em dia, os obstaculos dos trabalhadores na formagdo continuada sdo: a
compatibilidade com o trabalho atual, equilibrio trabalho-vida, custo de oportunidade, custo
proprio da formacao, entre outros. Entretanto, buscar aperfeicoamento ainda é mais acessivel

paraservidores publicos em comparag¢ao com o setor privado. Segundo a Emenda Constitucional
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n? 19, de 4 de junho de 1998, art.5, § 2°, “a Unido, os Estados e o Distrito Federal manterao
escolas de governo para a formagao e o aperfeicoamento dos servidores publicos, constituindo-
se a participa¢do nos cursos um dos requisitos para a promog¢ao na carreira, facultada, para
isso, a celebrac¢ao de convénios ou contratos entre os entes federados”. Ademais, o art. 87 da Lei
n? 8.112, de 11 de dezembro de 1990, regula que “apds cada quinquénio de efetivo exercicio, o
servidor poderd, no interesse da administra¢ao, afastar-se do exercicio do cargo efetivo, com a
respectiva remuneragao, por até trés meses, para participar de curso de capacitagao profissional”.

Avalia¢Ges do impacto da capacitag¢ao dos servidores publicos pelas escolas de governo sao
raros. Dias e Guimaraes (2016) avaliam o impacto da capacita¢ao oferecida pela Escola de Servigo
Publico da Prefeitura de Manaus (Espi) entre 2012 e 2014 mediante questiondrios online. A
analise descritiva das respostas indica um desenvolvimento favoravel nas atividades laborais dos
servidores, mas revela deficiéncias no suporte dado pelas chefias para melhor aproveitamento da
capacitacao. Outro exemplo de estudo usando entrevistas — em duas escolas, a Escola de Servigo
Publico do Estado do Amazonas (Espea) e a Fundagdo Escola de Servigo Publico Municipal de
Manaus (FESPM) - encontrou que os cursos tendem a aumentar a eficiéncia dos servidores,
sem questionar como a administra¢do poderia ser mais eficaz (BITTENCOURT; ZOUAIN, 2010).

Existem muitos trabalhos cientificos sobre o retorno da formagao continuada no mercado
de trabalho privado, bem como diversos estudos sobre o diferencial salarial publico-privado.
No entanto, ha uma evidente caréncia de pesquisas quando se trata do retorno da formagao
continuada no setor publico, particularmente no Brasil. Estudos de outros paises diferenciam os
efeitos do treinamento profissional e da escolaridade entre o setor privado e publico. Vejam-se
as evidéncias de Portugal (BUDR{A; PEREIRA, 2007), Espanha (PoNs; BLaNCO, 2005) e Bulgaria
(Falaris, 2004). De grosso modo, esses estudos encontram efeitos positivos sobre o salario para
todos os grupos analisados na populagao.

Uma das raras avaliagdes de capital humano no setor publico brasileiro é o artigo de Tannen
(1991), que encontra um retorno da escolaridade de 7% dos servidores publicos comparado
com 15% no mercado privado, mas aquele diferencial ainda depende do nivel de formagao
inicial do trabalhador. O autor também estima que o treinamento profissional, sobretudo em
habilidades industriais, gera retornos positivos para o trabalhador. Ainda vale a pena notar que
o diferencial salarial pablico-privado no Brasil é estritamente positivo a favor dos servidores
publicos, mesmo controlando por caracteristicas que afetam a produtividade tal como idade
e educagdo (Cosra et al., 2020). Segundo os autores, o hiato é particularmente evidente para
servidores da esfera federal.

Por fim, o presente estudo também contribui para a literatura sobre rotatividade de
empregos. Lopez et al. (2014) e Praca et al. (2011) analisam a rotatividade dos servidores
publicos no Brasil sob uma dtica de gestao da coalizao em que as nomeagdes presidenciais sao

consideradas bens negocidveis. Comparando os nomes dos nomeados com nomes de membros
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dos partidos politicos, os autores observam que apenas 13% dos cargos de alto escalao sao
ocupados por afiliados. Destarte, eles concluem que hd indicios de apadrinhamento a respeito
da alocagao de cargos executivos, porém, menor do que era esperado.

De acordo com Masson et al. (2021) recomenda-se uma progressao meritocrata para
evitar rupturas em politicas publicas para garantir a qualidade dos servi¢os publicos. No
entanto, ao calcular indices de rotatividade entre os sete niveis da classificacao da Dire¢ao
e Assessoramento Superior (DAS), os autores observam que o Brasil ainda enfrenta desafios
de um modelo de recrutamento e sele¢ao nao estruturado. Mudangas bruscas das posi¢des
menores para as mais altas e vice versa sao bastante comuns entre 2002 e 2018, independente
do governo. Apesar disso, neste estudo percebeu-se uma rela¢ao positiva entre formagao
adicional, mudancas entre DAS e em 6rgaos do governo, fato que estd em consondncia com
a visao meritocratica.

Na literatura internacional, é bastante consensual a percep¢ao de que o gerenciamento de
talentos e a oferta de treinamento de servidores publicos sdo elementos-chave para aumentar
a eficiéncia de qualquer 6rgao (POOCHAOREN; LEE, 2013). Ainda assim, “a capacidade dos
setores publicos de alavancar estrategicamente técnicas e ideias de gestao de recursos humanos
¢ habilitada ou restringida por seus sistemas de servigo civil” (VAN DER WAHL, 2016, p. 3). De
acordo com sua comparagao internacional de alguns paises seletos, aumenta-se a performance do
setor publico quando existe maior facilidade de adquirir treinamento, transitar entre diferentes
cargos e receber avaliagdes. Outros estudos ainda destacam que a maior rotatividade cria custos
adicionais relacionados ao recrutamento, sele¢ao e treinamento dos servidores publicos (Yau-
DE WANG et al., 2012).

2. BASES DE DADOS

A presente pesquisa utiliza trés bases de dados: a base do InfoGOV, informagdes da
Escola Virtual de Governo (EVG) e informagdes do Suap sobre cursos da Enap. Para a presente
pesquisa, as informagdes sobre os cursos da EVG abrangem os anos 2006 até 2020, enquanto
aqueles do Suap/Enap sao disponiveis apenas no intervalo de 2017 a 2021.

O InfoGOV tem base na extragao trimestral das informagdes do Sistema Integrado de
Administragao de Pessoal (Siape). Esse sistema tem a missao de integrar todas as plataformas de
gestao da folha de pessoal dos servidores publicos. Essa base contém amplas informagoes, desde
nome, CPF, idade e outras caracteristicas individuais, até informagdes sobre os vinculos/cargos
do servidor, incluindo érgao de trabalho, data da nomeacao, ano previsto de aposentadoria
e remuneracao. Contém também informagdes sobre servidores ativos, aposentados e sobre
outras pessoas que trabalham na esfera do servigo ptblico como cedidos, temporarios, cargos

comissionados, requisitados, entre outras.
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O Sistema Unificado de Administracdo Publica (Suap) foi criado para a gestdo dos
processos administrativos e académicos dos servidores publicos brasileiros. As informagdes
usadas dessa base sdo parecidas com as informagdes da base EVG, que abrangem a formacgao
continuada dos alunos, incluindo tematica do curso, sua situa¢ao (sendo aprovado, abandono,
reprovado etc.), carga horaria, contetido, data de inicio e fim do curso. Sendo assim, a varidvel
do CPF do aluno permite o cruzamento das trés bases para executar a pesquisa proposta.

A Tabela 1 descreve o conjunto das bases do InfoGOV, EVG e Suap/Enap (denominada
daqui em diante base cruzada) em trés dimensdes importantes para a presente pesquisa: (1) se
o servidor € ativo permanente ou nio; (2) se o servidor possui um ou multiplos vinculos; e (3)
se o servidor foi aprovado em algum curso da Enap ou EVG em um dado ano. Somando todos
os valores na tabela rende o valor total das observagdes na base cruzada igual a 11.080.212. Para
identificar a relacao entre a formagao adicional e mudangas entre cargos, isto é, progressao ou
estagnacao na carreira, excluimos servidores tempordrios, aposentados e outros nao permanentes
para a analise adiante. Multiplos vinculos também obscureceriam a analise proposta, porque

nem sempre seria claro de qual cargo o servidor mudaria para uma nova ocupagao.

Tabela 1 | Dimensoes da base cruzada

FORMACAO ADICIONAL
ATIVOS
SEM EVG SUAP EVG E SUAP
Painel A: servidores com um vinculo
sim 5.023.364 193.736 13.994 4.634
nao 5.713.945 17.284 1.783 437
Painel B: servidores com multiplos vinculos
sim 22.009 644 60 28
ndo 81.170 4.940 1.626 558

Fonte: elaborada pelos autores.

Notas: As informagdes na tabela referem-se a todos as observagoes sobre os vinculos de servidores (ativos,
aposentados, tempordrios, etc.) na base do InfoGOV e decompde essas observagoes de acordo com a situacio
do vinculo, nimero dos vinculos por ano e aprovagao em algum curso da Enap ou EVG ou ambos entre os anos
2007 e 2021.

A decomposicao de acordo com a formacao adicional desse grupo é visivel na primeira
linha do painel A e mostra que 4% dos 5,23 milhdes das observagdes dos servidores ativos fizeram
alguma formacao adicional entre os anos 2007 e 2021. Ainda sim, a amostra completa serd utilizada
na préxima se¢ao para apresentar a evolucao da participagao em cursos da Enap e EVG.

A Tabela 2 apresenta algumas caracteristicas de servidores ativos permanentes de
acordo com a formacao adicional ao longo do periodo de observagao. Isto é, para os fins desta
apresentacao identificou-se se o servidor foi aprovado em algum ano e também em algum
curso oferecido ou pela EVG, pela Enap, pelas duas institui¢des, ou por nenhuma delas. Ja a
comparagao entre as quatro colunas indica algumas tendéncias, como por exemplo, servidores

com formagao adicional tendem a ser mais jovens, possuir maior nivel de educagao formal, ter
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maior remuneragao mensal e ocupam um cargo mais alto, segundo a classificacao da Dire¢ao e

Assessoramento Superior (DAS) . A respeito de género, nenhuma tendéncia foi visivel.

Tabela 2 | Atributos dos servidores por formacao adicional

FORMACAO ADICIONAL
sem EVG Enap EVG e Enap
idade 48,12 40,94 39,92 37,85
(10,84) (10,34) (9,490) (8,760)
masculino 0,56 0,49 0,59 0,49
(0,496) (0,500) (0,492) (0,500)
educagdo 2,42 2,72 2,87 2,86
(0,700) (0,484) (0,358) (0,353)
DAS 0,05 0,12 0,29 0,31
(0,397) (0,617) (0,980) (1,005)
remuneragao 10641,16 9319,71 15773,43 12007,49
(7999,8) (6344,1) (9262,0) (7773,2)
observacgdes 3.974.756 1.091.540 65.556 103.876

Fonte: elaborada pelos autores.

Notas: A tabela mostra a média e o desvio padrio (entre paréntesis) para os atributos dos servidores como indicado
na primeira coluna. O célculo desses valores refere-se as observagdes de servidores ativos permanentes na base
do InfoGOV de acordo com o estado de formagao adicional pela EVG e Enap. Essas informagdes sobre os cursos
se referem ao periodo completo sob andlise (2007-2021). Idade é medido em anos, educagdo em trés categorias
numéricas entre 1 e 3 (baixo, médio e alto), remunera¢do mensal é valor em Reais deflacionado pelo IPCA a
precos de 2021 e DAS indica o nivel da fun¢io atual do servidor medido entre 0 e 7.

3. ANALISE DESCRITIVA

3.1 Cursos daEVG

Nesta secdo, apresentam-se caracteristicas bdsicas dos cursos da Escola Virtual de
Governo (EVG), tal como a evolucao das inscri¢des, e uma caracterizagao de acordo com seu
tema e carga. Destaca- se que esta apresentagdo baseia-se em todos os inscritos, independente da
situagdo atual ou final em que o aluno se encontra. O intuito dessa escolha é permitir o calculo
da taxa de aprovacao e a identificagao de alguns fatores que contribuem para as diferencas nas
taxas de aprovagao.

A Figura 1 mostra que a maioria dos cursos ofertados sao de pouca carga, isto é, entre
11 e 20 horas. Em 2006, o primeiro ano sob analise neste estudo, houve uma porcentagem
marginal de cursos de média e alta carga. Mais de 80% dos participantes estavam inscritos em
um curso de pouca carga e os demais participantes (16%), em 2006, fizeram uma formagao
adicional com menos de 11 horas. Ao longo dos anos, a parcela de mini cursos flutuava em
torno desse nivel inicial, enquanto aqueles de alta carga comegaram a ser ofertados basicamente
a partir de 2015. Os cursos de média carga, entre 21 e 40 horas-aula, também aumentaram

bastante sua participagdo, chegando em torno de 40% no ano de 2014 e atualmente estao
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estaveis em cerca de 33%. Em fung¢ao da maior oferta de cursos longos e médios, a parcela
de participantes de cursos curtos vem caindo desde 2006 e atualmente, com 37%, estd pouco
acima daqueles de média carga.

O numero de inscritos na EVG mostra uma tendéncia parecida com aquela dos cursos
de alta carga. Entre 2006 e 2013 houve relativamente pouca atividade, entre 6 e 39 mil alunos
inscritos por ano. No entanto, a Figura 2 evidencia um crescimento exponencial partir de 2014.
Destarte, em 2020 a EVG registrou um recode de 1,6 milhdes inscritos por ano. Vale ressaltar
que nao existe restricdo sobre o nimero de cursos que podem ser cursados por um servidor
publico. E como pode ser visto na Tabela 3, a taxa de aprovacao é relativamente baixa. Em
outras palavras, quase a metade dos inscritos ndo terminam o curso com éxito porque ou sao
reprovados (2,6%), abandonam (31,3%), desistem (13,8%) ou porque cancelaram (3,0%) sua
matricula. Essa baixa taxa de aprovagdo pode ser explicado pelo fato da natureza gratuita dos
cursos da EVG, porque a ndo aprova¢ao também nao implica nenhum onus para o servidor. Ja a
variagdo da taxa média de aprovagao ao longo do tempo € ilustrada na Figura 3. Aparentemente,
o aumento do niimero de inscritos a partir de 2014 coincide com relativamente baixos niveis de
sucesso. Ou seja, a taxa média de aprovagao antes de 2014 era acima de 60% e, a partir de 2014

adiante, caiu para uma média abaixo de 50%.

Figura 1 | Decomposicao dos inscritos por carga horaria dos cursos da EVG
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Fonte: elaborada pelos autores.
Notas: As defini¢des das categorias de carga hordria sdo as seguintes. Entre 0 e 10 horas a carga é considerada mini,
entre 11 e 20 horas pouca, entre 21 e 40 horas média, e acima de 40 horas a carga é considerada alta.
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Tabela 3 | Caracteristicas dos cursos por carga horaria

INSCRITOS
carga aprovacao duragao horas total %
mini 53,1 30,3 9,6 372.017 9,3
pouca 52,8 28,4 19,7 1.846.688 46,3
média 44,0 31,3 34,9 1.281.512 32,1
alta 38,8 333 70,9 489.274 12,3

Fonte: elaborada pelos autores.

Notas: As informagdes na tabela referem-se a todos os inscritos em cursos da EVG entre os anos 2006 e 2020.
Aprovacao é a média em pontos percentuais, duragdo é uma média em dias entre o inicio e o fim do curso, e carga
horéria (horas) do curso também uma média. As dltimas duas colunas mostram o nimero absoluto e o percentual
de inscritos de acordo com a carga hordria do curso.

A Tabela 3 complementa a Figura 1 e lista os niumeros exatos dos inscritos durante o
periodo de observacdo em termos agregados e relativos. Adicionalmente, é interessante
perceber que existe uma relagao inversa entre a carga dos cursos e a taxa de aprovacao. Isto é,
cursos com uma carga de 20 horas ou menos tém taxa de aprovacgao acima de 50%, enquanto os
cursos mais longos com uma carga média de 70 horas apenas aprovam 39% dos inscritos. Essa
observacdo indica que a alta taxa de desisténcia e abandono dos alunos servidores pode estar
mais relacionada a fatores de falta de tempo (para estudar) e/ou alta complexidade dos tépicos
em cursos mais longos. Também ¢é surpreendente que o tempo estipulado do curso seja quase o

mesmo para todos os cursos, independente da carga.

Figura 2 | Nimero de inscritos por ano

1605

988
494
359
204
144
70
g 29 3 27 27 26 19 39
O — .- - s o -

I 1 I I T I I T
2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018 2020

1000 1500
| |

Numero de participantes em cursos (em mil)
500
1

Fonte: elaborada pelos autores.
Notas: A figura mostra a evoluc¢do dos inscritos em todos os cursos da EVG de 2006 até o ano 2020. O niimero
acima de cada barra indica os inscritos (em mil) em cada ano.
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3.2 CursosdaEnap

Segundo a Figura 4, todos os cursos ofertados na Enap em 2017 eram de alta carga. No
entanto, esse ano nao foi representativo porque o numero de participantes era muito baixo
(204), como mostra a Figura 5. Apds 2017, o padrao de cursos se estabilizou e percebe-se que
a maioria deles sao de média carga. Depois de pequenas flutua¢des, ambas as parcelas dos
cursos de carga alta e mini sdo aproximadamente 4% em 2020 e 2021. Os cursos de pouca carga
mostram uma tendéncia crescente e chegam a um nivel de 30% em 2021.

A Figura 5 indica que, de acordo com os dados desta pesquisa, os cursos da Enap em
consideragao estavam em uma fase de iniciagdo em 2017 e 2018. Depois de registrar, em 2014,
6.578 inscri¢oes, em 2019 o nimero ¢ significativamente maior (30.477). Contudo, em 2020
o numero de inscritos cai abruptamente para quase a metade em relacao ao ano anterior. Em
2021, ano que ainda nao estava encerrado quando os dados foram obtidos e a pesquisa foi

executada, o nimero de inscri¢oes ja estava praticamente no nivel do ano anterior.

33 Figura 3 | Taxa de aprovacio por ano
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Fonte: elaborada pelos autores.
Notas: A figura mostra a evolugao da taxa de aprovagdo em todos os cursos do EVG de 2007 até 2020. O niimero
acima de cada barra indica o valor exato da taxa em pontos percentuais em cada ano.

Tabela 4 | Mudancas na modalidade do ensino na Enap

ANO ADISTANCIA PRESENCIAL REMOTO SEMIPRESENCIAL
2017 0 204 0 0

2018 0 6.368 44 166

2019 977 19.485 9.802 213

2020 1.034 1.102 15.890 161

2021 1.085 680 26.905 0

Fonte: elaborada pelos autores.
Notas: As informagdes na tabela representam o niimero de servidores inscritos em cursos da Enap em cada ano
entre 2017 e 2021. O ano refere-se ao inicio do curso.
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Uma possivel explicacao da queda de alunos em 2020 poderia ser a pandemia do Covid- 19,
que trouxe severas distor¢des na vida cotidiana e a interrup¢ao temporaria do ensino presencial. As
informacdes na Tabela 4 confirmam essa suposi¢ao. Até 2018, 97% dos inscritos concentravam-se
em cursos de modalidade presencial. Ja em 2019 existia uma oferta consideravel de cursos remotos
(32%) e alguns em modalidade semipresencial e a distdncia. No ano do inicio da pandemia, em
2020, observou-se uma queda expressiva dos inscritos, de 19 mil no ano anterior para mil. Ao
mesmo tempo, o incremento dos inscritos em cursos de ensino remoto pode compensar a perda.
As inscri¢des nas outras modalidades permaneceram basicamente estaveis entre 2019 e 2020. A

mesma tendéncia foi observada na continuidade de 2021.2

Figura 4 | Decomposicao dos participantes por carga hordria do curso
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Fonte: elaborada pelos autores.
Notas: As defini¢Ges das categorias de carga hordria sdo as seguintes. Entre 0 e 10 horas a carga é considerada mini,
entre 11 e 20 horas pouca, entre 21 e 40 horas média, e acima de 40 horas a carga é considerada alta.

AEnapjaestavapreparada paraessamudanga, pois, desde 2005, evoluiram suas plataformas
digitais, investiram em tutores de EaD e aumentaram gradualmente sua oferta de cursos em
modalidades online (DALLIGNA et al., 2016). Para cumprir sua missao, a Enap utiliza cada vez
mais o ensino a distancia (EaD). Essa forma de ensino é considerada mais democratica, porque
com o uso da tecnologia de informagao e comunicagao é possivel transpor obstaculos do ensino
presencial. Pode-se atender um niimero maior de alunos, em diversos locais, e independente
das obrigacdes profissionais e pessoais dos servidores. Em outras palavras, o EaD permite a

interagdo entre professores e alunos, mesmo eles ndo se encontrando no mesmo espago e ao

2 Infelizmente, a informacao sobre a modalidade dos cursos da EVG nao foi acessivel, mas tendo em vista a
expansdo continua e expressiva, sugere que a maioria do ensino acontece a distancia ou de forma remota.
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mesmo tempo. Dall'Igna et al. (2016) ainda destacam a instantaneidade do material didatico,
controle do ritmo de aprendizagem e menor custo como vantagens adicionais do ensino online.
Uma das suas desvantagens é a alta taxa de evasdo nos cursos em EaD e autoinstrucionais
(GABILANEZ, 2020).

A Tabela 5 mostra uma grande concentracao dos cursos da Enap na drea tematica
‘Desenvolvimento profissional’ (81.5%). A segunda maior drea, com 15% dos inscritos é a
‘Educagdo executiva. Ambas dreas majoritariamente englobam cursos de pouca e média carga.
Suas taxas de aprovacao sao de 62% e 77%, respectivamente, que sao significativamente acima
daquelas dos cursos oferecidas pela EVG. Também ¢ interessante observar que cursos sobre
‘Desenvolvimento profissional’ acontecem em um horizonte bastante curto, com média de 8
dias. Cursos dos temas ‘Inova¢ao’ e ‘Gestao interna’ tém uma importancia marginal posto que,

em conjunto, registram menos que 2% dos inscritos.

Figura 5 | Nimero de participantes por ano
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Fonte: elaborada pelos autores.
Notas: A figura mostra a evolucio dos inscritos em todos os cursos da Enap de 2017 até o ano 2021. O niimero
acima de cada barra indica o valor exato dos inscritos em cada ano.

Finalmente a area ‘Altos estudos’ se destaca pela elevada carga hordria de 300 horas. De
fato, essa area engloba a oferta dos cursos superiores (Mestrado, Especializa¢do e Doutorado
Profissional), que tém uma carga minima de 360 horas regulada pela Coordenagdao de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes). Dado que uma formacao adicional de
pds-graduacdo tem seu proprio valor de mercado, as taxas de aprovagdo sdo maiores que em

qualquer outra drea, tanto na Enap como na EVG.
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Tabela 5 | Caracteristicas dos cursos por tema

INSCRITOS
Tema aprovacao duragdo horas total %
Altos estudos 87,0 2989 297,5 1.495 1,9
Desenvolvimento profissional 62,0 8,0 21,8 64.379 81,5
Educagio executiva 76,9 21,4 32,3 11.693 14,8
Gestdo interna 78,6 9,9 15,2 1.003 1,3
Inovagéo 78,3 23,7 18,4 423 0,5

Fonte: elaborada pelos autores.

Notas: As informacdes na tabela referem-se a todos inscritos em cursos da Enap entre os anos 2017 e 2021.
Aprovacgao é a média em pontos percentuais, duracdo é uma média em dias entre o inicio e o fim do curso, e carga
horaria (horas) do curso também uma média. As ltimas duas colunas mostram o nimero absoluto e o percentual
dos inscritos em cada tema de curso.

Por tultimo, a Tabela 6 ilustra as modalidades dos cursos na Enap por drea tematica. Os
unicos cursos que sao exclusivamente ofertados presencialmente sao ‘Doutorado Profissional’
e ‘Mestrado. A ‘Especializacao’ é ofertada presencialmente e a distancia. Importante lembrar
que a diferenca entre o ensino a distancia (EaD) e o remoto é que o segundo tem carater
provisério e foi instalado devido a pandemia de Covid-19, enquanto o EaD é consolidado na
instituicao de propésito. Desse modo, espera-se que os cursos sobre ‘Plano de Desenvolvimento
de Pessoas), atualmente ofertados de forma presencial e no remoto, eventualmente voltarao a ser
exclusivamente presenciais. Ja cursos nas areas ‘Desenvolvimento Profissional’ sao ofertados em
todas as quatro modalidades até antes de 2020. A adaptac@o de cursos sobre ‘Altos Executivos’ e

‘Servidores publicos de carreira’ para o EaD aconteceu durante a pandemia.

Tabela 6 | Modalidade dos cursos por tema

TEMA A DISTANCIA | PRESENCIAL | REMOTO | SEMI-PRESENCIAL
Altos Executivos 277 2.194 2.427 37
Desenvolvimento Profissional 1.395 21.335 45.122 275
Doutorado Profissional 0 25 0
Especializagdo 1.419 663 0
Mestrado 0 190 0 0
Plano de Desenvolvimento de 0 569 553 0
Pessoas
Servidores publicos de carreira 5 2.863 4.539 228

Fonte: elaborada pelos autores.
Notas: As informagdes na tabela referem-se a todos inscritos em cursos da Enap entre os anos 2017 e 2021 de
acordo com a drea tematica e a modalidade de ensino na qual o curso foi oferecido.
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4. ANALISE ECONOMETRICA

4.1 Modelo econométrico

Para estimar os efeitos da formacao continuada sobre a remuneracao dos servidores usar-

se-4 uma equagao do estilo de Mincer (1974) do servidor publico localizado na UF r no ano t.

Inln W, =a+PX _+YFA _+D+D+D+€ (1)

onde a variavel dependente é o logaritmo da remuneragao por hora (W) em reais de 2021,
usando o IPCA como deflator. As varidveis de controle em X compdem: indicadores do sexo
masculino, ser estrangeiro e possuir alguma deficiéncia, a idade atual do servidor e seu termo
quadratico com o intuito de capturar uma possivel relagdo nao linear, a escolaridade (sendo
baixo, médio ou superior), cor ou raga, o ano em que a pessoa foi nomeada servidor publico, a
quantidade de horas trabalhadas semanalmente pelo servidor naquele cargo, o tempo previsto
para a aposentadoria do servidor em anos, a natureza juridica do érgao, a area do 6rgao, o nivel
de escolaridade exigida no cargo, e um indicador para o 6rgao superior referente ao cargo atual
do servidor. Finalmente, esse modelo de regressao permite incluir efeitos fixos individuais (Di),
efeitos do ano (Dt) e efeitos fixos por UF (Dr). O quadro 1 mostra um resumo dessas variaveis

de controle e sua unidade e abrangéncia.

Quadro 1 | Quadro resumo das variaveis de controle

VARIAVEL | UNIDADE | ABRANGENCIA| VARIAVEL | UNIDADE | ABRANGENCIA

sexo masculino binaria Oel nomeagao ano 1953 - 2021
idade anos 17-98 horas trabalhadas horas 20 -40
. tempo para apo-
idade? anos? 289 — 9604 PO pata ap anos 8-59
sentadoria
estrangeiro binaria Oel natureza juridica | categorica 7 categorias
deficiéncia binaria Oel area do orgdo categorica 5 categorias
escolaridade categorica 3 categorias nivel cargo categorica 4 categorias
cor ou raca categorica 5 categorias orgdo superior categorica 36 categorias

Fonte: elaborada pelos autores.

Os efeitos fixos capturam qualquer caracteristica dos individuos que contribua
para explicar o saldrio e é invaridvel ao longo do tempo, tal como inteligéncia, background
socioeconomico. Os efeitos regionais controlam por diferengas entre institui¢des locais, efeito

do custo de vida sobre a remuneragao, entre outros. Na base de dados existem servidores que
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transitam entre estados federais, e, por isto, é possivel identificar tanto D, e D_na estimagao.
Por fim, os efeitos fixos por tempo capturam os efeitos comuns que o ciclo econdmico e outros
choques macroecondmicos possam ter sobre a remuneragao.

A formagao adicional serd representada pelas seguintes formas que visam capturar os
efeitos contemporaneos da formacdo adicional (FA) quanto ao acimulo do capital humano
ao longo da carreira: (1) uma variavel categdrica que indica se o servidor foi aprovado em um
curso da EVG, Enap, ambos, ou se ndo houve conclusdo de curso com sucesso no ano t; (2)
usando a mesma varidvel categdrica descrita acima, porém usando a dos anos t-3 até t; (3) o
total do nimero de cursos aprovados desde o primeiro ano de observagao até o ano atual; (4) o
total da carga horaria em cursos aprovados desde o primeiro ano de observagao até o ano atual;
(5) o total da carga hordria em cursos aprovados desde o primeiro ano de observagao até o ano
atual, dividido pelo nimero de anos em que a pessoa aparece na base de dados até o ano atual
t. Nesse caso:

Yi, cargahoraria;
t—ty+1

FAje =

Em seguida, estimar-se-ao os efeitos da formacao adicional sobre a probabilidade de

mudar de (a) cargo, (b) grupo de cargo, ou (c) 6rgao (objetivo 6) usando o modelo Probit:
Pr(mudanga na carreira) = ¢ (a + BX,, +yFA _+D_+D) (2)

A formagao adicional (FA) sera representada pelas diferentes categorias descritas na lista
acima.

Finalmente, estimar-se-ao os efeitos da formacao adicional sobre o nivel de classifica¢ao
da Dire¢ao e Assessoramento Superior (DAS). A diferenca entre essa variavel e cargo ou 6rgao
€ que a classificagao da DAS possui uma interpretacao ordinal que permite calcular a diferenga
entre um ano e o préximo, sob os devidos cuidados com variaveis ordinais. Destarte, aplicar-
se-4 um modelo de regressao com efeitos individuais, seguindo o especificado na equagao (1)
com a varidvel dependente ADAS = DAS  -DAS, , . Adiciona-se o valor 7 a diferenga entre
os niveis da DAS para ter uma variavel no dominio positivo. Para respeitar o fato de que a
variavel ADAS pode apenas assumir valores inteiros entre 0 e 14, estimar-se-a o efeito da FA
usando o estimador de médxima verossimilhanca supondo que a varidavel dependente segue uma
distribui¢ao Poisson. Como teste de robustez adicional, também usar-se-ao dois indicadores,
para progressao e regressao na escala de DAS, como varidveis dependentes em um modelo
Probit seguindo a especifica¢do na equagao (2).

Uma preocupagao a respeito da identificagdo do efeito da formacgdo adicional é que
outros fatores inobservaveis, tais como a ambic¢ao ou habilidade do servidor, também afetam
a probabilidade de buscar formagao adicional, mudanga de cargo e aumento de remuneragao.

O uso de efeitos individuais ameniza essa preocupa¢ao, mas infelizmente sua inclusdo nao
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¢ permitida no modelo Probit. Uma possibilidade de reduzir o viés de endogeneidade nas
estimagOes propostas é a aplicagao da técnica de Propensity Score Matching (PSM), proposta por
Rosenbaum e Rubin (1983). O pareamento é feito com o algoritmo mais simples, frequentemente
aplicado em trabalhos de economia, nomeadamente o pareamento 1:1 sem reposi¢ao sobre o
suporte comum do propensity score (PS), limitando a diferenca da PS entre os servidores de
cada par (caliper) para um maximo de 0,1. Como o Propensity Score representa um indicador
que resume diversas caracteristicas, utilizamos o conjunto completo das variaveis de controle
para diminuir o problema das varidveis omitidas (Tabela 7).

A ideia por trds do PSM ¢ encontrar uma situagao contrafactual com dois grupos de
servidores que s3o muito semelhantes, exceto que uns obtiveram formagao adicional e outros
nao. Para construir os dois grupos, usar-se-a a propensao de obter FA, aplicada para a primeira
observagao de cada servidor. Uma segunda opgao ¢ restringir a amostra para servidores que
foram aprovados em algum curso da EVG ou Enap em algum momento da sua carreira. Portanto,
estima-se o efeito contemporaneo da formacao adicional dentro de um grupo de servidores
que s3ao mais comparaveis entre si, pelo fato da busca por maior capital humano. Essa amostra

restringe as respectivas de estimagdes que serao denominadas condicional.

42  Remuneragao e formagao adicional

Esta primeira parte da andlise econométrica é dedicada a relagdo entre a remuneragao
dos servidores e a formagao adicional. Em mercados privados e competitivos a remuneragao
¢ frequentemente utilizada como uma medida de produtividade. Além disso, espera-se uma
relacdo positiva entre remunera¢do e capital humano. Como a recompensa monetaria de
servidores publicos é regulamentada, mudancas estdo ligadas a troca de cargos ou drgaos. No
caso do setor publico, a remuneracao ainda assim pode ser vista como uma aproximagao para a
responsabilidade ou importancia do cargo do servidor. Embora pesquisas econométricas sobre
esse topico no Brasil sejam escassas, a evidéncia de outros paises mostra que o retorno sobre
educacdo e formacao continuada no setor publico também é positivo.

A Tabela 7 mostra o resultado do modelo mais elaborado com efeitos fixos individuais e a
lista completa de varidveis de controle, conforme equagao (1). Em cada uma das cinco colunas
da tabela, a formagao adicional é capturada de forma diferente. Na coluna (1), FA é medida de
forma mais direta e rudimentar, sendo trés indicadores para ser aprovado em pelo menos um
curso da EVG, da Enap ou cursos dos dois ambientes. Os coeficientes indicam que no mesmo
ano em que o servidor completa um curso da Enap, a remunera¢ao aumenta 4,6% em média.
Lembrando que caracteristicas observaveis e até inobservaveis sao intrinsecas e invariaveis ao
servidor, tal como inteligéncia ou background familiar, estas sdo controladas na estimacao. Por
outro lado, os cursos da EVG teriam um efeito positivo menor, cerca de 1%. Esse resultado pode

ser explicado pelo fato de que a carga hordria nos cursos da EVG tende a ser menor, ja que esses
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cursos nao abrangem altos estudos e pds-graduagao, como no caso da Enap.

Tabela 7 | Remuneracio e formacao adicional — efeitos fixos

(2) (3) (4) (5) (6)
0,008%** 0,006%**
EVGt (0,0000  (0,000)
Enapt 0,029%** 0,026%**
nap (0,001) (0,001)
0,032%** 0,018%**
EVG e Enapt (0.002) (0,002)
0,007%%*
EVGt-1 (0.000)
0,016%**
Enap t-1 (0,002)
0,015%**
EVG e Enap t-1 (0,003)
0,004***
EVG t-2 (0,000)
0,010%**
Enap t-2 (0,003)
0,010%*
EVG e Enap t-2 (0,006)
0,004 %**
EVG t-3 (0,000)
0,011
Enap t-3 (0,028)
0,049
EVG e Enap t-3 (0.081)
0,014%**
cursos EVG (0,000)
0,026%**
cursos Enap (0,001)
(. 0,007%**
carga horaria (0.000)
(. 0,026%**
carga horaria p.a. (0.001)
controles v v v v v
efeito individual v v v v v
DAS v X X X X
N 5.141.884  3,470681 5.142.012  5.142.012  5.142.012
F 17,099 9,63 16,363 16,487 16,46
R? 0,555 0,282 0,524 0,524 0,523

Fonte: elaborada pelos autores.

Notas: A tabela mostra os coeficientes estimados pelo modelo com efeito fixo individual segundo a equagao (1).
A varidvel dependente ¢ logaritmo da remuneragao real, e o efeito da formagao é capturado por diversas formas.
Na coluna (1) e (2) usaram-se indicadores por ter concluido pelo menos um curso pela EVG, Enap ou ambas.
Na coluna (3) adicionaram-se defasagens até em t—3 desses indicadores. Na coluna (4), (5) e (6) usaram-se,
respectivamente, o nimero de cursos aprovados, a sua carga horaria e a carga horaria dos cursos dividida pelo
numero de observagdes do servidor. As variaveis de controle em cada coluna sdo: indicadores do sexo masculino,
ser estrangeiro e possuir alguma deficiéncia, a idade atual do servidor e seu termo quadratico, a escolaridade, cor/
raga, 0 ano em que a pessoa foi nomeada servidor publico, a quantidade de horas trabalhadas semanalmente,
o tempo previsto para a aposentadoria do servidor, a natureza juridica do 6rgio, a area do 6rgéo, o nivel de
escolaridade exigido no cargo, um indicador para o 6rgao superior referente ao cargo atual do servidor, e efeitos
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fixos individuais, do ano e de UF. Apenas na coluna (2) acrescentaram-se dummies para o nivel da classificagdo
DAS do servidor. Erros-padrdo robustos a correlagdes no nivel individual estdo entre parénteses. Obs.: *
p-valor<0,10; ** p-valor<0,05; *** p- valor<0,01.

Na coluna (2), acrescentam-se os indicadores da classificagao DAS. Os coeficientes desses
indicadores mostram que o servidor que experiencia uma progressao substancial na sua carreira
ganha significativamente mais. Para a progressao de DAS 0 para o nivel 1, o aumento médio é
de 15%, enquanto, para quem alcanca o nivel 7, o salto da remuneracao é de 34%. A adicao
dos indicadores do nivel de DAS diminui alguns dos coeficientes da formagao adicional, o que
indica que existe uma correlagao positiva entre a progressao na carreira e fazer uma formagao
adicional. Essa relacao ainda serd analisada detalhadamente na préxima se¢do. A estimagao
na coluna (2) mostra que, mesmo controlando mudangas no DAS, ainda existe uma rela¢ao
positiva entre formacao adicional e remuneracao de servidores publicos.

Quando efeitos dinamicos ao longo da carreira sdao levados em conta na coluna (3),
observa- se uma redugao do efeito imediato enquanto as defasagens até o terceiro periodo sao
estatisticamente significantes. Ou seja, 0 aumento contemporaneo da remuneragao parece ser em
torno de 2,6% para cursos da Enap e 0,6% para os da EVG. Depois, esse efeito cai gradualmente
para 1% e 0,4%, respectivamente, dois anos apds a conclusao da formagao adicional. Como
discutido anteriormente, a defasagem pode ser explicada pelo fato de que nem todo servidor vai
encontrar um cargo com remunera¢ao maior no mesmo ano em que o conhecimento adicional
possa ser aproveitado. Também ¢é possivel que os servidores sejam promovidos mais que uma
vez em funcao do seu conhecimento novo. Ja no quarto periodo apds a FA, nenhum efeito
positivo é mensuravel.

As medidas utilizadas para a formacao adicional nas colunas (4) a (6) na Tabela 7
também incorporam sua persisténcia ao longo do tempo. O niimero de cursos que o servidor
acumulou ao longo do periodo de observagao desta pesquisa mostra efeitos semelhantes aos
contemporaneos. Isto é, para cada curso completado da EVG ou da Enap, a renumeracao atual
tende a aumentar entre 1,4% e 2,6%. Utilizando a carga horaria ou a carga hordria dividida pelos
anos de observagao, confirmou-se a no¢ao de que cursos mais complexos ou maior nimero
de cursos recompensam o servidor monetariamente. Como teste de robustez foi utilizado o
rendimento nominal em vez da remuneragao real, chegando-se as mesmas conclusdes.

A Tabela 8 repete a andlise da renumeracao para duas variaveis principais (o indicador
de FA contemporaneo e a carga hordria por ano) na amostra condicional e pareada. Em ambas
subamostras as pessoas sao mais parecidas entre si, em termos de caracteristicas observaveis e,
supostamente, inobservaveis, tais como ambi¢ao ou motiva¢ao. Na amostra condicional, todos
os servidores fizeram pelo menos um curso em algum momento da sua carreira e, portanto,

distinguem-se daqueles que nao estao atentos para formagoes adicionais.

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 74(2) 487-514 abr/jun 2023 | 505



Impacto da qualificagio nas trajetorias profissionais dos servidores piiblicos federais

Tabela 8 | Remuneracao e formacao adicional - condicional e PSM

(1) (2) (3 (4
condicional PSM
EVG 0,002%** 0,003 %**
(0,000) (0,000)
Enap 0,026%** 0,024 %%
(0,001) (0,002)
EVG e Enap 0,030%** 0,027***
(0,002) (0,003)
carga horaria p.a 0,001** 0,001
& p-a. (0,000) (0,000)
N 1.248.707 1.248.707 2.183.101 2.183.101
F 3.593 3.686 6.276 6.421
R? 0,551 0,552 0,543 0,543

Fonte: elaborada pelos autores.

Notas: A tabela mostra os coeficientes estimados pelo modelo com efeito fixo individual segundo a equagdo (1) nas
subamostras considerando servidores com formagao adicional em algum momento (colunas 1 e 2) e caracteristicas
semelhantes (colunas 3 e 4). A variavel dependente ¢ logaritmo da remuneragao real e o efeito da formagao ¢ capturado
por diversas formas. Nas colunas (1) e (2), usaram-se indicadores por ter concluido pelo menos um curso pela EVG,
Enap ou ambas. Nas colunas (3) e (4), a formacao adicional ¢ a carga horaria dos cursos dividido pelo niimero de
observagdes do servidor. As varidveis de controle em cada coluna sdo as mesmas da Tabela 7. Erros-padrao robustos a
correlagdes no nivel individual estdo entre parénteses. Obs.: * p-valor<0,10; ** p-valor<0,05; *** p-valor<0,01.

Na amostra pareada, o método PSM (Propensity Score Matching) é aplicado para selecionar
pares de pessoas que sao tao semelhantes quanto possivel em termos das variaveis utilizadas como
controle. Os detalhes da estimacao da propensity score e o balanceamento do valor das variaveis
entre os servidores com e sem formagao adicional podem ser vistos na Tabela A.1 no apéndice.

A utilizagao da amostra pareada e condicional tem o intuito de amenizar o potencial viés
de selecao e viés de varidveis inobservaveis, veja-se Rosenbaum e Rubin (1983), Rocha et al.
(2020), entre muitos outros que aplicam o método PSM. As mesmas duas amostras também
serao utilizadas nas analises subsequentes para checar a robustez dos resultados.

A Tabela 8 indica que, embora as novas amostras sejam bastante diferentes entre si,
os resultados sao muito semelhantes. Os coeficientes da formagao adicional sdo positivos e
estatisticamente significantes no nivel de 1%. Além disso, foi confirmado que o efeito de cursos
da Enap é maior que aquele dos cursos da EVG. Em comparagao com os resultados da amostra
completa na Tabela 7, observa-se uma queda da magnitude dos coeficientes por volta de 50%.
Uma interpretagao da alteracdo é que o incremento na remuneragao ¢ mais atribuido a outras
caracteristicas dos servidores ou do cargo, uma vez que os mesmos sao mais comparaveis entre si.
Por exemplo, supde-se que o incremento médio sobre o salario depois de uma mudanca de um
6rgao para um outro érgao superior seja 10%. Se ainda supde-se que, na mudanga para cargos
mais altos, o incremento salarial seja maior (20%) e, a0 mesmo tempo, os servidores com FA sejam
mais propensos a ocupar cargos mais altos antes da FA, entdao na amostra completa o coeficiente

da mudanga entre 6rgaos seria subestimado enquanto o efeito da FA seria superestimado.
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4.3  Mudangas na carreira e formacao adicional

Para explorar a relagao entre formagao adicional e mudancas na carreira, usam-se quatro
informagdes relacionadas ao cargo: o nivel DAS, o érgao de lotagao, o grupo do cargo e a
classificagdo do préprio cargo, para a qual existem mais que 1.500 categorias. A vantagem da
classificacao DAS é que se trata de uma variavel ordinal e, para estimar a relagao entre a mudanga
no nivel DAS entre o ano atual e o ano seguinte, é possivel aplicar modelos com efeitos fixos.
A desvantagem ¢é que a grande maioria dos funcionarios ocupam cargos de nivel zero, ou seja,
mudangas entre niveis sao relativamente raros. Ja para as demais variaveis, mudanca de cargo,
grupo de cargo e 6rgao, o uso de um modelo para varidveis bindrias é necessario, porque nao
existe uma relagdo 6bvia de ranqueamento. Usa-se o 6rgao como complemento, pois o servidor
pode permanecer no mesmo cargo e ainda assim executar uma fung¢ao diferente em outro érgao
para a qual possa aproveitar o novo conhecimento de uma formagao adicional.

A Tabela 9 aplica quatro técnicas para estimar a relacdo entre os indicadores da formacao
adicional e mudanca de nivel DAS. A diferenca entre o modelo linear de minimos quadrados ordinério
(MQO) e 0 modelo para dados de contagem, para Poisson, implica quase os mesmos efeitos marginais.
Quando se adicionam efeitos fixos individuais, os dois tipos de estimagdes ainda geram resultados
muito semelhantes. No entanto, o controle por caracteristicas individuais que sao inobservaveis e fixos
no tempo diminui consideravelmente o efeito positivo das varidveis de formagao adicional. Ou seja,
aparentemente existem atributos pessoais que tanto aumentam a probabilidade de fazer uma formacao
adicional, quanto de conseguir um nivel de DAS mais elevado. Dessa forma, a Tabela 9 indica que

completar um curso na EVG ou Enap ndo afeta a probabilidade de mudar para um outro nivel da DAS.

Tabela 9 | DAS e formacao adicional - varidvel ordinal

ESTIMAC;&O: MQO EF POISSON POISSON EF
EVG 0,005%%** 0,003%* 0,005%** 0,000%*
(0,001) (0,002) (0,001) (0,000)
Enap 0,046*** 0,001 0,046*** 0,000
(0,008) (0,009) (0,008) (0,001)
EVG ¢ Enap 0,027%* -0,008 0,027%%* -0,001
(0,013) (0,015) (0,013) (0,002)
controles v v v N
efeito individual X v X N
N 5.141.827 5.141.827 5.141.827 5.118.739
F/ll 137,9 36,1 -9.859.133 -8.214.609
R? 0,003 0,001

Fonte: elaborada pelos autores.

Notas: A tabela mostra os coeficientes dos modelos MQO, efeitos fixos e efeitos marginais médios a respeito dos
modelos Poisson e Poisson com efeito fixo (EF) segundo a equagdo (2). A variavel dependente ¢ a diferenca entre o
nivel da classificagdo ADAS entre o ano no qual a formag@o adicional foi completada e o ano anterior. As variaveis
de controle em cada coluna sdo as mesmas da Tabela 7. Erros-padrdo robustos a correlagdes no nivel individual
estdo entre parénteses. Obs.: * p-valor<0,10; ** p-valor<0,05; *** p-valor<0,01.
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Considerando que, segundo Masson et al. (2021), a rotatividade entre cargos influentes
¢ alta, ainda vale a pena distinguir entre mudangas positivas e negativas na classificagdo DAS.
Aplicando o modelo Poisson com efeitos fixos individuais as colunas (1) e (3) na Tabela 10,
mostra-se que existe uma rela¢do positiva entre fazer uma formacao adicional e uma mudanga
na carreira, tanto para um nivel maior quanto menor de DAS. Isso significa que a formagao
adicional ndo estd s6 associada a avangos na carreira, mas sim a alteracdes em geral. Ao mesmo
tempo, esse resultado faz sentido porque o servidor parece preparar-se para a nova etapa na sua
carreira com um curso na EVG ou Enap. O sinal positivo dos indicadores de EVG e Enap na
coluna (1) e o sinal negativo na coluna (3), quando se trata do indicador para niveis mais baixos
de DAS, explicam o efeito nulo na tabela anterior quando analisaram-se as mudancas no nivel
DAS sem distinguir entre as dire¢des da mudanga.

Quando se analisam apenas as mudangas entre niveis de DAS que sdo estritamente negativas
na coluna (4), observa-se que nenhum dos indicadores de cursos da EVG ou Enap € significativo.
Portanto, a formagao adicional estd relacionada a ocorréncia de mudangas na carreira, mas nao
explica se a queda no nivel de DAS vai ser maior ou menor. Apenas os cursos da EVG parecem
estar relacionadas a maiores saltos, conforme o resultado na coluna (2) da Tabela 10. Importante

notar que a magnitude dos efeitos marginais nessa tabela sao relativamente pequenos.

Tabela 10 | DAS e formacao adicional - varidvel ordinal

(1) (2) (3 (4)
estimacio: Poisson com efeitos fixos individuais
amostra: ADAS >0 ADAS >0 ADAS <0 ADAS <0
0,001+ 0,006* -0,000%* 0,011
EVG
(0,000) (0,003) (0,000) (0,010)
0,005%** -0,005 -0,005%** -0,007
Enap
(0,001) (0,007) (0,001) (0,022)
0,007+ -0,005 -0,007%** -0,010
EVG e Enap
(0,001) (0,012) (0,001) (0,035)
controles v v v v
efeito individual v v v v
N 5.045.098 40.284 5.037.772 18.245
11 -8.048.941 -40.929 -8.025.892 -14.821
X 10.070 1.589.537 11.967 30.032.014

Fonte: elaborada pelos autores.

Notas: A tabela mostra os efeitos marginais médios estimados pelo modelo Poisson com efeito fixo (EF) segundo a
equacdo (2). A variavel dependente é a diferenca entre o nivel da classificacdo ADAS entre o ano no qual a formagao
adicional foi completada e o ano anterior, mas a amostra varia entre as colunas de acordo com a indicag¢ao na terceira
linha. As varidveis de controle em cada coluna s3o as mesmas da Tabela 7. Erros-padrao robustos a correlagdes no nivel
individual estdo entre parénteses. Obs.: * p-valor<0,10; ** p-valor<0,05; *** p-valor<0,01.
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A interpretagao dos efeitos é mais intuitiva quando se aplica o modelo Probit usando um
indicador de ADAS como variavel dependente. De acordo com as colunas (1) e (4) na Tabela
11, um curso a mais da EVG aumenta a probabilidade de observar uma mudanca no nivel
DAS em 0,1 ponto percentual (p.p.). Ja os cursos da Enap estao associadas a um aumento de
probabilidade em 0,7 p.p. para avangos em nivel DAS, e 0,4 p.p. quando se trata de descidas em
DAS. Usando-se a carga hordria ou a carga horaria dos cursos relativamente aos anos em que o
servidor é observado, chega-se as mesmas conclusoes. Esses resultados podem ser consultados

na integra do texto no repositério da Enap Ehrl (2022).}

Tabela 11 | DAS e formacao adicional - variavel discreta

@ 2 3 “ &) Q)
var. dep.: ADAS >0 ADAS <0
cursos EVG 0,104%** 0,066%**
(0,004) (0,004)
cursos Enap 0,657*** 0,395%**
(0,028) (0,023)
carga horaria 0,053%** 0,032%**
(0,003) (0,002)
carga horaria p.a. 0,167%** 0,058%**
(0,011) (0,010)
N 4.773.602 4.773.602 4.773.602  4.773.602 4.773.602 4.773.602
11 -294.920 -295.244 -295.423  -226.549 -226.722 -226.840
Pseudo R? 0,147 0,146 0,145 0,119 0,118 0,118

Fonte: elaborada pelos autores.

Notas: A tabela mostra os efeitos marginais médios, multiplicados por 100, estimados pelo modelo Probit na
equacdo (2). A varidvel dependente € indicada na segunda linha, sendo um indicador se o servidor mudou para
um nivel superior da classificagdo ADAS > 0 (colunas (1) a (3)) ou nivel inferior (colunas (4) a (6)) entre 0 ano no
qual a formacéo adicional foi completada e o ano anterior. As varidveis de controle em cada coluna sdo as mesmas
da Tabela 7. Erros-padrao robustos a correla¢des no nivel individual estdo entre parénteses. Obs.: * p-valor<0,10;
** p- valor<0,05; *** p-valor<0,01.

Finalmente, a Tabela 12 indica uma relagdo positiva entre fazer qualquer formacao
adicional também e a probabilidade do servidor mudar para um érgao diferente. A magnitude
do efeito, sendo entre 0,8 e 2 p.p. ainda é maior do que observamos nas mudangas entre niveis
de DAS. Esse resultado ¢ interessante, pois, apesar da maioria dos servidores possuir um cargo
com DAS igual a zero, altera¢des de 6rgao (1.26%), cargo (1,5%) ou grupo cargo (0,7%) sao
menos frequentes que mudangas em DAS (2,16%). Sendo assim, a magnitude dos efeitos da
formacao adicional pela EVG ou Enap sobre aquelas mudangas na carreira é consideravel. A
respeito das mudancas entre cargos ou até grupos de cargos, a relacao é apenas significante para
os cursos da EVG ou quando nao se distingue entre a carga hordria dos cursos. Os resultados
na amostra condicional e pareada sao semelhantes - veja esses resultados na integra do texto no

repositorio da Enap (EHRL, 2022). Vale destacar que a interpreta¢ao dos resultados da Tabela

3 http://repositorio.enap.gov.br/handle/1/7081
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11 nao necessariamente é causal, porque os dois eventos podem ser determinados em conjunto

por outros fatores externos de natureza pessoal ou politica.

Tabela 12 | Probabilidade de mudar cargo e 6rgao

(1) (2) (3) (4) (5) (6)
var. dep.: A cargo A cargo grupo A 6rgdo
0,869%** 0,283*** 0,836%**
EVG 0,039) (0,031) (0,032)
Enap -0,183 -0,185 1,888***
(0,144) (0,121) (0,120)
-0,041 -0,085 1,996***
EVG e Enap (0,255) (0,230) (0,224)
carga horaria p.a. 0,243 0,163** 0,321
(0,013) (0,001) (0,012)
N 4.766.669 4.766.669 4.773.435 4.773.435 4.773.602 4.773.602
LL -238.161 -238.386 -165.720 -165.704 -281.661 -281.997
Pseudo R? 0,398 0,398 0,223 0,223 0,181 0,180

Fonte: elaborada pelos autores.

Notas: A tabela mostra os efeitos marginais médios, multiplicados por 100, estimados pelo modelo Probit na
equacdo (2). A varidvel dependente ¢ indicada na segunda linha, sendo um indicador se o servidor mudou para
um cargo, grupo de cargo ou érgao diferente ENTRE 0 ano no qual a formagao adicional foi completada e o ano
anterior. As varidveis de controle em cada coluna sao as mesmas da Tabela 7. Erros-padrio robustos a correlagdes
no nivel individual estdo entre parénteses. Obs.: * p-valor<0,10; ** p-valor<0,05; *** p-valor<0,01.

5. CONSIDERACOES FINAIS

O presente projeto de pesquisa apresentou tendéncias recentes sobre os cursos oferecidos
pela Enap e EVG. Ademais, esta pesquisa analisou a relacao entre a conclusao de uma formagao
adicional nessas escolas e a trajetoria profissional dos servidores publicos federais no Brasil.
Identificou-se que existe uma lacuna de estudos empiricos nessa area e, de antemao, recomenda-
se a continuidade, extensao e aprofundamento das questdes aqui abordadas.

Observou-se primeiramente que o nimero de participantes nos cursos da EVG e Enap
aumentou consideravelmente no decorrer do tempo. Mesmo durante a pandemia, a EVG
registrou um aumento de inscri¢des superior a 300% entre 2018 e 2020. Essa experiéncia mostra
que o aumento da quantidade de cursos ofertados e os esforcos de providenciar recursos para
a educacao de servidores foram muito bem recebidos. No caso dos cursos presenciais na Enap,
inevitavelmente houve uma queda de participantes em 2020, mas, com as adaptag¢des ao ensino
remoto e a distancia, os nimeros voltaram quase ao nivel anterior em 2021.

Uma preocupacao persistente provém das baixas taxas de aprovacdo, especialmente
em cursos de menor carga horaria. Em cursos de pds-graduagao e especializagao, as taxas de
aprovacao sao consideravelmente mais altas, ja que o servidor deve usar a licenga de capacitagao
e porque o retorno individual sobre essa formagao ¢ alto. Uma observagao relevante é que,

depois da baixa nos anos de 2018 e 2019, as taxas de aprovacao em cursos tanto da EVG quanto
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da Enap estao crescendo, presumivelmente porque os alunos estao aprendendo a lidar cada vez
melhor com o ensino remoto e a distancia.

Uma contribuicao desta pesquisa é ter mostrado que existe um retorno positivo do capital
humano acumulado durante a carreira no setor publico. Essa no¢ao é consolidada para o mercado
privado, mas poucos estudos investigaram essa questao no setor publico brasileiro. As regressoes
indicaram que a remunera¢ao aumenta em torno de 2% quando o servidor completa uma formagao
adicional, mesmo controlando por caracteristicas observaveis e inobservaveis do individuo e pelo
nivel DAS do cargo, entre outros. De fato, observam- se efeitos positivos em até trés anos depois da
formacao adicional. Vale lembrar que em alguns casos um curso de capacitacao é requerido para
conseguir progressao na carreira. Mesmo assim, ainda é notavel encontrar uma relagao positiva
entre remuneracao e formacao adicional, em média, para servidores publicos.

Os dados também mostraram uma relagdo positiva entre rotatividade e formacao adicional.
Isto é, observa-se um aumento da probabilidade de fazer uma formacao adicional quando o servidor
muda o nivel DAS (para cima e baixo). Igualmente, existe uma relacao positiva entre mudar de 6rgao
e formacao adicional. Para mudanca de cargos, a relagao positiva ja nao é tao clara.

Em conjunto, a evidéncia aqui coletada indica que os cursos da EVG e Enap tém utilidade
real para os servidores publicos. Os alunos sao relativamente bem distribuidos na populagao
dos servidores brasileiros, e completar uma formacao ¢ associado a rotatividade de cargos e
remuneragdao maior. Destarte, recomenda-se manter ou aumentar a oferta de cursos da EVG
e Enap para que a moderniza¢do da administracao publica possa prosseguir. Pesquisas futuras
deveriam analisar se a formacao adicional também contribui para aumentar a qualidade e/ou

eficiéncia dos servigos publicos.
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APENDICE

Detalhes do PSM

Tabela B.8 | Estimacao da propensity score e balanceamento

(1) 2) ®3) 4 5) (6)

coef. pzal:é)io com FA sem FA 0:;}?;: teste t
Masculino -0,111 0,005 0,503 0,508 -14,2 -2,51
Idade 0,075 0,002 34,79 34,57 -94,5 5,77
idade2 -0,001 0,000
Deficiéncia 0,142 0,035 0,004 0,005 7,1 -2,71
Estrangeiro 0,008 0,131 0,000 0,000 0,9 -0,77
Ano Ingresso Setor Piblico 0,029 0,000 2,005 2,005 105,5 -3,86
Jornada cargo 0,032 0,002 39,92 39,91 7,5 2,23
Anos apos -0,001 0,000 33,76 34,28 89 -9,93
Nivel educacional: categoria de referéncia: baixo
Médio 0,358 0,012 0,324 0,321 -13,8 1,63
Superior 0,544 0,013 0,660 0,664 43,9 -2,02
Raca ou cor: categoria de referéncia: amarelo
branca -0,024 0,012 0,572 0,570 16,7 0,78
Indigena -0,177 0,053 0,001 0,001 -3,3 0,78
n.a. -0,224 0,014 0,068 0,068 -29.9 0,17
Negra 0,009 0,013 0,332 0,334 4,2 -1,41
Natureza juridica: categoria de referéncia: administracio direta
autarquia 0,222 0,010 0,330 0,335 35,3 -2,51
fundacio publica 0,013 0,010 0,356 0,353 7,5 1,53
n.a. -1,082 0,057 0,009 0,010 -41,6 -3,43
Area do érgio: categoria de referéncia: economia e meio ambiente
estado -0,156 0,052 0,117 0,122 -15,9 -3,62
outros 0,315 0,081 0,008 0,009 -41,3 -3,44
infraestrutura 0,064 0,046 0,056 0,054 10,5 2,69
social 0,357 0,051 0,693 0,686 23,9 34
Exigéncia educacional: categoria de referéncia: nao informado
nivel inicial 0,518 0,017 0,586 0,595 -7,0 -4,83
nivel médio 1,552 0,043 0,002 0,003 9,7 -5,05
nivel superior 0,331 0,018 0,404 0,395 18 4,32

Fonte: elaborada pelos autores.

Notas: Colunas (1) e (2) mostram os coeficientes e erros padrdo estimados do modelo Probit que fornece
a propensity score. A variavel dependente é o indicador de ter alguma formacdo adicional pela EVG ou Enap
em algum momento. A amostra da estimac¢do contém apenas o primeiro periodo no qual cada um dos 567.273
servidores é observado na base de dados. Os coeficientes das varidveis categéricas ‘Orgdo superior, UF e da
constante s3o omitidos na tabela. Além disso, o pareamento é exato a respeito da varidvel “ano. Colunas (3) a
(4) mostram valores médios de cada varidvel para os servidores com e sem formagéo adicional usando a amostra
apés o pareamento. Coluna (6) indica se essa diferenca € estatisticamente significante segundo o teste t. Coluna
(5) mostra a diferenca das médias entre os dois grupos (com e sem FA) antes do PSM. Depois do PSM, cada grupo
contém 113.768 individuos e a amostra pareada possui 2.183.101 observagdes.
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