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1. Introducao

Neste texto apresentamos um estudo de caso sobre o processo de concepgdo e implementagao
de ferramentas de Inteligéncia Artificial (IA) para intermediacio de mado de obra e
perfilizagdo automatizadas no Sistema Nacional de Emprego do Brasil (SINE). A
investigacdo realizou-se entre agosto ¢ dezembro de 2020 e baseou-se em: levantamento e
analise de materiais normativos ¢ documentos oficiais direta ou indiretamente relacionados
ao projeto; revisdo bibliografica; navegacao no portal Emprega Brasil para simulagdao da
jornada do usudrio; pedidos de informagdo publica via Lei de Acesso a Informacao;
entrevistas com 11 (onze) atores direta ou indiretamente envolvidos na concepcdo e
implementagdo da solucdo e/ou em temas relacionados a protecdo de dados pessoais,

mercado de trabalho e defesa de direitos trabalhistas'.

A adogao de tais ferramentas tecnologicas no SINE ocorre no contexto de uma reestruturagao
do 6rgdo realizada pelo governo Bolsonaro que prevé, além do uso de IA no portal de vagas
Emprega Brasil’, o compartilhamento do banco de dados do SINE com a iniciativa privada. A
implementagdo das ferramentas de IA ¢ viabilizada por meio de um Acordo de Cooperacao
Técnica (ACT), firmado entre a Secretaria Especial de Produtividade, Emprego e
Competitividade (SEPEC) e a Microsoft e publicado no Diario Oficial da Unido em 12 de
novembro de 2020.

' A investigacdo é fruto da parceria entre o MediaLab.UFRJ, Rede Lavits e Derechos Digitales. A pesquisa foi
realizada no ambito do estudo comparado Inteligencia Artificial e inclusion en América Latina. estudios de caso
y andlisis comparado, que analisou quatro casos de adogdo de sistemas de decisdo automatizados (Automated
Decision Making ou ADM, em inglés) pelo setor publico em quatro paises latino-americanos, com énfase nos
impactos para os direitos humanos. O resultado completo da pesquisa pode ser acessado em:
https://ia.derechosdigitales.org/.

2 https://empregabrasil.mte.gov.br/



O SINE ¢ um 6rgao publico, fundado em 1975 e atualmente administrado pelo Ministério do
Trabalho e Previdéncia®’. O 6rgdo é responsavel por coordenar trés importantes politicas do
sistema publico de emprego: a) a intermediacdo de mao de obra (encaminhar trabalhadores
para vagas adequadas e disponiveis no mercado laboral); b) a orientacdo para qualificagao
profissional; ¢) a concessao de beneficio de seguro de desemprego. Os trés eixos do SINE
englobam um conjunto de politicas publicas que busca maior efetividade na colocagdo dos
trabalhadores na atividade produtiva, visando a inclusdo social, via emprego, trabalho e
renda, como também por meio da promocdao de atividades autonomas e de pequenos

empreendimentos individuais ou coletivos (Lobo; Anze, 2016).

Atualmente, o SINE ¢ um dos maiores servigos publicos de emprego do mundo (Marra;
Oliveira; Martins, 2019). O sistema atende, por ano, aproximadamente 15 milhdes de
trabalhadores ¢ um milhdo e meio de empregadores, nos 1.600 postos fisicos de atendimento*
e pelo Portal Emprega Brasil. Com uma base inica de dados para toda a rede de atendimento,
composta por aproximadamente 65 milhdoes de cadastros de trabalhadores, o portal
disponibiliza diversos servigos sem a necessidade de comparecer presencialmente a um posto

de atendimento.

Dois objetivos principais sdo valorizados entre as atribuigdes do SINE desde o seu inicio: o
servigo de intermediagdo de mao de obra (IMO) e a producdao de informagdes sobre o
mercado de trabalho (Matos, 2011; Rossetto, 2019). Oferecido de maneira gratuita pelo
sistema, o servi¢o de IMO realiza a mediacao entre oferta e demanda de trabalho e consiste
na correspondéncia (match) dos perfis de trabalhadores cadastrados no sistema com as
categorias e requisitos das vagas de emprego oferecidas pelas empresas no SINE. Com base
na correspondéncia dessas variaveis, o sistema encaminha as pessoas para entrevistas de

emprego e, por fim, registra o resultado do direcionamento.

Sobre a producdo de dados e informagdes, ao cadastrar uma pessoa, seja nos postos fisicos,
seja nos servicos digitais, o sistema coleta uma grande quantidade de dados pessoais e do
perfil profissional de quem deseja um novo emprego. Por sua vez, ao oferecer vagas
disponiveis, as empresas fornecem um conjunto de informagdes sobre postos de trabalho que

estdo sendo criados e ofertados no mundo do trabalho. H4, por fim, dados referentes aos

3 Durante o governo Bolsonaro, o SINE esteve sob a competéncia do Ministério da Economia até 2021, quando
foi recriada a pasta do Ministério do Trabalho e o sistema foi realocado.
4 https://dados.gov.br/dataset/postos-do-sistema-nacional-de-emprego-sine.
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programas de seguro-desemprego, de capacitagdo e qualificacdo profissional e de
microcrédito produtivo (Moretto, 2018). Atualmente a base de dados do SINE ¢ gerida pela

Dataprev’.

Em 2019, houve um processo de reestruturacao do Sistema Nacional de Emprego, visando a
criagdo do chamado Novo SINE, parte de uma ampla Estratégia Brasileira para
Transformagdo Digital, aprovada em 2018. Anunciada em 27 de fevereiro de 2019, a
mudanga ndo ¢ apenas cosmética. No texto “O Novo Sine: mudangas do modelo brasileiro de
intermediagcdo de mdo de obra” (Barbosa Filho, Ferreira, Aratjo, 2020), destaca-se que o
sistema passara por “mudancas estruturais a fim de incorporar praticas e mecanismos de IMO
alinhados aos adotados nos paises da Organizacao para a Cooperagao e Desenvolvimento
Econdémico (OCDE)”. A implementacdo de ferramentas de 1A, o uso e a importancia de
dados digitais com informagdes do mercado de trabalho e a parceria com a iniciativa privada

sdao elementos centrais do Novo Sine.
Nesse processo de reestruturagdo, identificamos duas mudancas relevantes:

a) A criagdo do chamado SINE Aberto®, uma plataforma que compartilha a base de dados dos
trabalhadores cadastrados no SINE com empresas privadas do segmento de intermediacao de

mao de obra;

b) A implementagdo de ferramentas de Inteligéncia Artificial no Portal Emprega Brasil para
job matching e perfilizagcdo, que foram focalizadas no estudo de caso e sdo o escopo deste

texto.

Este segundo item foi viabilizado pela parceria entre o governo federal e a Microsoft,
anunciada publicamente com o lancamento do projeto Microsoft Mais Brasil, em outubro de
2020°. O projeto envolve o uso de ferramentas de Inteligéncia Artificial fornecidas pela
Microsoft para o governo para os setores de emprego e de sustentabilidade. A oferta da

Microsoft para o setor de emprego, além do uso de IA para a intermediacdo de mao de obra e

® Criada por meio da Lei 6.125, de 04 de novembro de 1974, que a instituiu com personalidade juridica de
direito privado, patrimdnio proprio e autonomia administrativa e financeira, a Empresa de Tecnologia e
Informagdes da Previdéncia (Dataprev) ¢ uma empresa publica vinculada ao Ministério da Economia. A
Dataprev ¢ a responsavel pela pela gestdo da Base de Dados Sociais Brasileira e fornece servigcos de Tecnologia
da Informagdo e Comunicagdo para a execugdo de politicas sociais do Estado brasileiro.

8 http://sineaberto.economia.gov.br/#/

7 Na divulgagdo também menciona-se a empresa de solugdo em tecnologia da informacio BizApp, que
representa a Microsoft Dynamics 365 (Plataforma CRM), como lider na atualizagdo do Portal do SINE.



perfilizagdo dos trabalhadores, envolve também qualificagdao profissional através da Escola
do Trabalhador 4.0, que ofertard cursos nas areas de tecnologia e produtividade
disponibilizados pela empresa®. A implementagio do projeto por parte do governo ¢ liderada
pela Coordenacao Geral de Projetos Especiais da Secretaria de Politicas Publicas para o

Emprego (SPPE).

Os principais documentos que detalham como se dard a implementagdo de ferramentas de [A
no Novo SINE, fontes privilegiadas de consulta para a pesquisa que originou este texto, sdo o
Acordo de Cooperacdo Técnica (ACT) n°® 110/2020 e o Plano de Trabalho que integra o dito

acordo.

O referido ACT foi constituido a partir do Edital de Chamamento Publico n° 5/2020°, que
tinha por objetivo “selecionar pessoa(s) juridica(s) de direito privado, com ou sem fins
lucrativos, interessada(s) em propor ¢ realizar acdes de apoio a SEPEC para enfrentamento
dos impactos negativos causados no setor produtivo brasileiro em razao da pandemia do
Covid-19, sem o desembolso ou a transferéncia de recursos publicos financeiros ou
patrimoniais”. Dentre as justificativas que embasam a ado¢ao da solu¢do, destaca-se ainda a
énfase dada aos custos do SINE, relatando o valor de aproximadamente R$ 150 milhdes por
ano aos cofres publicos'’. Além disso, menciona-se a defasagem tecnologica da plataforma, a
baixa integra¢do com politicas publicas do trabalho e o baixo indice de alocagdes realizadas

por intermédio do SINE.

As informagdes publicas mais recentes sobre o andamento da adogdo das ferramentas
automatizadas ¢ do ACT sdo de abril de 2021 e foram publicadas pela assessoria de
comunica¢do da Microsoft'!. O post relata que a partir daquele més as ferramentas de 1A
comegaram a ser implementadas também nos postos fisicos do SINE e seriam direcionadas
ao uso dos atendentes que poderiam, segundo o texto, "oferecer um atendimento

individualizado focado nas dificuldades individuais de empregabilidade daqueles que

8 A Escola do Trabalhador ¢ um programa criado em 2017 pelo Ministério do Trabalho em parceria com a
Universidade de Brasilia. Quando anunciado o projeto Microsoft Mais Brasil, afirmou-se que a Escola do
Trabalhador 4.0 atenderia até 5.5 milhdes de candidatos a emprego até 2023 e disponibilizaria 58 instrutores
para oferecer orientagdo personalizada para até 315 mil pessoas. Com a parceria, a iniciativa passou a integrar o
programa Caminho Digital e tem como foco a “capacitacdo em habilidades digitais e inser¢do profissional
voltados para a Economia 4.0” ofertando cursos, em sua imensa maioria, relacionados ao uso de softwares e
tecnologias da propria Microsoft. Mais informagoes: https://escoladotrabalhador40.org.br/.

° Publicado pela SEPEC no Didrio Oficial da Unido do dia 1° de julho de 2020.

1 Sendo R$ 25 milhdes para o Governo Federal e R$ 125 milhdes para os Estados ¢ Municipios.

' https://news.microsoft.com/pt-br/features/ministerio-da-economia-moderniza-o-sine/



https://news.microsoft.com/pt-br/features/ministerio-da-economia-moderniza-o-sine/
https://escoladotrabalhador40.org.br/

buscam uma (re)colocagdo profissional, aléem de prover informagoes de Inteligéncia de
negocio aos gestores regionais e nacionais do sistema SINE". A adocdo da ferramenta na
rede fisica se dard de maneira gradual, iniciando pelos estados do Parana, Minas Gerais,

Ceara e Bahia, informa ainda o texto.

Este texto, entretanto, concerne ao periodo da nossa investigacdo, ou seja, entre agosto e
dezembro de 2020, como dito anteriormente. Para tanto, inicialmente apresentaremos um
breve levantamento do uso de ferramentas de Inteligéncia Artificial para intermediacao de
mao de obra no mundo, com énfase no contexto publico, pontuando alguns efeitos
potencialmente nocivos ja identificados na adogdo de tais tecnologias. Na sequéncia,
detalhamos o design do sistema implementado, descrevendo o funcionamento das duas
ferramentas algoritmicas utilizadas. Segue-se uma anélise dos mecanismos de accountability
previstos no projeto, enfatizando suas fragilidades e a urgéncia da constru¢cao de um marco
regulatorio para IA voltada para o interesse publico. No tdpico seguinte, apontamos alguns
riscos e impactos potenciais da implementacdo de ferramentas de IA no SINE identificados
durante nossa pesquisa, momento em que o projeto ainda estava em fase de execugdo. Por
fim, elaboramos sugestdes ¢ pontos de atengdo para o debate sobre o uso de IA em politicas
publicas, e tecemos algumas reflexdes de carater mais especulativo, visando o debate e a acao
coletiva sobre o uso de Inteligéncia Artificial no setor publico, especialmente na América

Latina.

2. IA e a intermediagdo de mao de obra pelo mundo

Nos ultimos anos, vem se espraiando a implementacao e utilizacdo de Inteligéncia Artificial
na intermediacdo de emprego, recrutamento e contratacdo de profissionais tanto no setor
publico, quanto no setor privado. Na iniciativa privada, pesquisa realizada em fevereiro de
2022 pela Society for Human Resource Management'* apontou que 25% das organizagdes e

entidades filiadas a instituicao faziam uso de alguma ferramenta de [A em seus processos.

Ja no setor publico, ha uma lacuna de pesquisas e informagdes consolidadas sobre o nimero

exato de servicos publicos, em diferentes escalas de administragdo, que utilizam ou estdo

12

https://www.shrm.org/about-shrm/press-room/press-releases/pages/fresh-shrm-research-explores-use-of-automat
ion-and-ai-in-hr.aspx
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implementando ferramentas de IA na intermediagdo de mao de obra ao redor do mundo.
Relatorios de organizagdes internacionais, como o BID (Urquidi; Ortega, 2020) e a OCDE
(Desiere; Langenbucher;Struyven , 2019), e pesquisas de entidades da sociedade civil e da
academia’®, no entanto, nos trazem alguns exemplos e pistas do estagio de utiliza¢do da IA no

setor publico de emprego.

Na Europa destaca-se o projeto de 2014 de perfilamento automatizado pelo Publiczne Stuzby
Zatrudnienia (PSZ)", servigo publico de emprego da Polonia, e a introducdo de ferramentas
automatizadas pelo Péle Emploi”, da Franca e pelo VDAB'®, de Flanders/Bélgica. Na Asia, ¢
muito discutido o projeto The Work', do Korea Employment Information Service (KEIS), da
Coréia do Sul. Ja no contexto da América Latina, anterior a iniciativa que relatamos no
Brasil, foi langado no Paraguai, em 2017, o ParaEmpleo’®, uma plataforma de job matching e

perfilizagcdo automatizados.

Importante destacar que relatérios de entidades como o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) e a Organizagao para a Cooperagdo ¢ Desenvolvimento Econdmico
(OCDE) nao sdo pecas desinteressadas nesse cendrio. A introdugao de ferramentas de IA no
setor publico de emprego ¢ amplamente defendida por essas organizagdes que ressaltam a

otimizagdo do tempo — para o sistema e para 0OS usudrios —, maior precisdo na

'3 Neste sentido, ver: ALGORITHM WATCH (2020). Automating Society Report 2020. Disponivel em:
https://automatingsociety.algorithmwatch.org/wp-content/uploads/2020/10/Automating-Society-Report-2020.pd
£
4 Mais informagdes em: https:/psz.praca.gov.pl/. Para uma analise da automatizagio de perfilamento e dos
problemas de transparéncia e riscos de discriminag@o, ver o relatorio produzido pela Fundacao Panoptykon em
2015: NIKLAS, J., SZTANDAR-SZTANDERSKA, K., SZYMIELEWICZ, K. (2015). Profiling The
Unemployed In Poland: Social And Political Implications Of Algorithmic Decision Making. Fundacja
Panoptykon. Disponivel em:
https://panoptykon.org/sitcs/dcfault/ﬁlcs/lcadimagc-bibliotcka/panoptykon profiling_report_final.pdf.

'8 https://www.pole-emploi.fi/accueil/. Para um detalhamento maior dos servigos automatizados do orgdo, ver o
artlgo de seu diretor de i 1nova(;a0 aqu1

6 O servico publlco belga fundou um laboratorlo de inovagdo em 2014 que ¢ responsavel por desenvolver novas
aplicagdes digitais e elaborar analises a partir dos dados gerados pelo servico. Usando um modelo de
aprendizado de maquina com centenas de variaveis, o laboratorio desenvolveu um modelo de perfil estatistico,
chamado “Proximos Passos”, que estima a probabilidade de uma pessoa ficar desempregada por um periodo
maior que seis meses. Ver mais em: https://www.vdab.be.

170 servigo consiste em oferecer seis recomendagdes personalizadas de informagdes relacionadas a empregos
para os usuarios registrados no orgdo. As recomendacdes de vagas sdo realizadas por meio de ferramentas de A
que analisam o curriculo da pessoa registrada, a experiéncia anterior dela, financiamentos ou bolsas ja recebidas
e as proprias areas de interesse dela. Ver mais em: https://www.keis.or.kr.

8 Fruto de uma parceria do governo paraguaio com o BID, a plataforma digital faz o pareamento das
'competéncias' dos usuarios com as ofertas de vagas, apresentando uma porcentagem aproximada de match,
levando em conta também a proximidade do emprego da residéncia do usuario. Na pagina do projeto no site do
BID, eles argumentam que o projeto "aplica processos livres de discriminag@o”, mas ndo detalham como isso ¢

realizado. Ver mais em: https:/fairlac.iadb.org/en/paraecmpleo e https://paraempleo.mtess.gov.py/es/.
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https://paraempleo.mtess.gov.py/es/
https://www.vdab.be
https://www.pole-emploi.fr/accueil/
https://www.annales.org/enjeux-numeriques/DG/2018/DG-2018-01/Enj18a8_Chapuis.pdf
https://psz.praca.gov.pl/
https://panoptykon.org/sites/default/files/leadimage-biblioteka/panoptykon_profiling_report_final.pdf
https://automatingsociety.algorithmwatch.org/wp-content/uploads/2020/10/Automating-Society-Report-2020.pdf
https://automatingsociety.algorithmwatch.org/wp-content/uploads/2020/10/Automating-Society-Report-2020.pdf

recomendacdo de vagas e maior eficicia no numero de contratacdes. O otimismo desse
receituario, entretanto, contrasta-se com as poucas evidéncias para respaldar as afirmacdes
feitas pelas Big Techs e pelos desenvolvedores sobre os beneficios de suas ferramentas de [A.
Muitas das suposi¢des nas quais tais afirmacdes se baseiam permanecem nao testadas e nao
escrutinadas, tornando-se mais estratégias de publicidade e de vendas de produtos do que

diagnosticos.

A este cenario de incerteza, soma-se os potenciais riscos de discriminagdes a grupos
populacionais ja vulnerabilizados. Um dos casos rumorosos de preconceito aconteceu com a
ferramenta interna de contratacdo da Amazon que, por ter sido treinada para reconhecer
padrdes de curriculos enviados para a empresa nos anos anteriores, em sua imensa maioria de
homens, considerava as candidatas mulheres automaticamente menos aptas para as vagas'’.
Ja o caso do sistema de emprego da Polonia também se tornou paradigmatico pelos efeitos
potencialmente nocivos. Apds diversas criticas e pesquisas mostrando que o sistema tinha
tendéncias discriminatorias, ndo tinha transparéncia adequada e violava leis de protecdo de
dados e apds uma decisdo contraria da corte constitucional do pais em relagdo ao uso dos

dados, a ferramenta de perfilizagio foi interrompida pelo governo polonés em 2019%,

O caso da Polonia atesta ndo apenas os perigos da implementacdo de ferramentas
automatizadas pelo poder publico sem critérios e parametros definidos, mas também a
possibilidade de intervencdo e a necessidade da regulagdo da IA no setor ptblico. No mundo,
o debate e as disputas estdo em aberto. Em abril de 2021, a Unido Europeia®' apresentou
proposta de regulagdo da IA na qual o uso dessas tecnologias para o emprego ¢ classificado
como de "alto risco", o que implica em medidas e requisitos mais rigidos de confiabilidade e
de auditorias e avaliagcdes dos procedimentos decisorios. Por sua vez, em novembro de 2021,
o Conselho da Cidade de Nova York proibiu a venda de “ferramentas automatizadas de

decisdo de emprego” sem auditorias anuais de discrimina¢do®.

% https://tecnoblog.net/meiobit/391571/ferramenta-de-recrutamento-amazon-ai-discriminava-mulheres/

20 https://algorithmwatch.org/en/poland-government-to-scrap-controversial-unemployment-scoring-system/

21 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:5202 1 PC0206 & from=EN

22
https://news.bloomberglaw.com/daily-labor-report/nyc-targets-artificial-intelligence-bias-in-hiring-under-new-la
A



3. Design do sistema algoritmico

Como descrito anteriormente, o sistema de Inteligéncia Artificial para o portal de vagas do

SINE consiste de duas ferramentas:

1) Uma ferramenta de job matching, que promove o cruzamento automatizado de vagas

registradas no portal com os trabalhadores considerados mais adequados para preenché-las;

2) Uma ferramenta de profiling, que faz uma segmentacdo dos trabalhadores por “perfis de
risco” segundo critérios de capacidade de reinser¢do no mercado laboral, apoiando tanto a
recomendacdo de vagas no portal como a orientacdo de politicas publicas de qualificagdo

profissional.

Através de um pedido de Lei de Acesso a Informagdo® sobre que critérios serio utilizados
para a intermediacdo inteligente, a Coordenacdo-Geral de Projetos Especiais da SPPE,

respondeu que

[s]erdo utilizadas técnicas para identificar vagas mais adequadas para os trabalhadores a partir das
experiéncias anteriores de trabalhos, encaminhamentos com e sem sucesso, perfil de consultas de
vagas, perfil profissional e dados da utilizacdo das plataformas digitais do Sine. No que se refere a
indicac¢do de habilidades, sera utilizado um mapeamento de ocupagdes para competéncias [SIC] a fim
de recomendar cursos de qualificacdo que desenvolverdo as habilidades demandadas para o exercicio
de determinadas atividades de interesse dos trabalhadores.

Apesar do detalhamento dos critérios, observamos que a resposta deixa ambiguo se
“experiéncias anteriores de trabalhos” se refere as experiéncias individuais do trabalhador ou

ao historico de processos seletivos anteriores do banco de dados geral do SINE, como o que

se relatou utilizar na Prova de Conceito, conforme comentamos a seguir.

Quanto aos critérios que serdo utilizados para a perfilizacio de trabalhadores, o 6rgio

respondeu que

[s]erdo adequadas técnicas utilizadas em outros paises para identificar caracteristicas do local de
residéncia do trabalhador, experiéncias anteriores de trabalhos, encaminhamentos com e sem sucesso,
perfil de consultas de vagas, perfil profissional e dados da utilizacdo das plataformas digitais do Sine
a fim de identificar caracteristicas em cada regido que mais impactam no tempo até a recolocagdo no
mercado de trabalho. Com isso, espera-se criar um ranqueamento de quais trabalhadores precisam de
maior atengdo dos gestores publicos locais para o acompanhamento mais individualizado, ou seja, os
que possuem maior risco de se manterem desempregados por mais tempo.

2 Protocolo 03005.184809/2020-85, respondido na data de 01.12.2020.



Mesmo com a explanacdo dos critérios de processamento algoritmico para ambos moddulos,
ainda permanecem opacos maiores detalhes sobre a logica operativa dos modelos
algoritmicos que serdo utilizados para cada tarefa. Nesse sentido, as regras algoritmicas mais
explicitas a que esta investigagdo teve acesso sao as divulgadas quando da realizacao de uma
prova de conceito?, realizada durante o segundo semestre de 2019 e conduzida pela
Microsoft e a EloGroup®. Por isso, as regras mencionadas nesta prova foram tomadas como

base para algumas consideragdes que fazemos sobre riscos e impactos potenciais.

Segundo nota de divulgagdo veiculada pela Microsoft*, o principal objetivo da prova foi
“validar a melhora de assertividade de job-matching do sistema” (Microsoft News Center,
2020). A divulgagao também afirma que a IA utilizada no teste apresentou um indice de
assertividade superior a 70% para recomendacdo de vagas supostamente mais apropriadas
para o perfil do trabalhador, ainda que ndo se detalhe como a “probabilidade de match” ¢
calculada. No texto descreve-se que:
Com o cruzamento de informagdes historicas dessas bases ¢ analise por meio de algoritmos de IA,
o indice mostrou uma assertividade superior a 70%. Em termos praticos, isso significa que, a
cada 10 casos de trabalhadores que ja haviam conseguido uma oportunidade no passado, com o
uso do algoritmo de IA, em sete dos casos ele seria capaz de recomendar a vaga mais adequada ao
perfil do profissional, bem como a melhor recomendagdo do trabalhador para a vaga. Os outros
30% correspondem a profissionais que, com base no historico, foram empregados, mas que
segundo o modelo de IA teriam menor probabilidade de conquistar aquela posi¢do. O algoritmo

recomenda trabalhadores que tenham mais de 60% de probabilidade de match
(combinacio) com a vaga. (ibid., 2020)

Para sugerir quais vagas t€ém mais chance de se encaixar no perfil de um determinado
trabalhador, o algoritmo de IA considerou tanto as situagdes que se reverteram em
contratacdo quanto as que nao tiveram sucesso. Um dos diferenciais do modelo proposto,
afirma-se, € que ele “permite recomendar vagas de emprego para individuos com o perfil
profissional semelhante ao de trabalhadores que foram aceitos em processos seletivos
anteriores” (ibid.) e ndo opera a partir da Classificagdo Brasileira de Ocupacdes (CBO). Esta
classificagdo ¢ hoje a base do pareamento entre curriculos e vagas no SINE e ¢ descrita como

um problema por varios atores envolvidos na defesa da implementagao novo sistema por ser

2 Para a prova, foram usados dados histéricos de trés bases: do proprio SINE, do Cadastro Geral de Empregados
e Desempregados (CAGED) e da Relagdo Anual de Informagdes Sociais (RAIS).

2> Empresa privada brasileira baseada no Rio de Janeiro. Com escritorios em quatro cidades no pais, atua em 12
paises no desenvolvimento e licenciamento de softwares e em consultoria de gestdo e TI para organizagdes
publicas, privadas e do terceiro setor. Ver mais em: https://elogroup.com.br/.
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https://news.microsoft.com/pt-br/sistema-nacional-de-emprego-sine-testa-uso-de-inteligencia-artificial-para-au
mentar-eficiencia-na-oferta-de-oportunidades-de-trabalho/



complexa e, com frequéncia, pouco assertiva. Algumas das implicagdes relacionadas a énfase
que o novo modelo de intermediagdo da para o historico de contratacdes — ao que
informagdes disponiveis indicam —, sobretudo na regulagdo do campo de oportunidades do

trabalhador, serdo abordadas no topico 5.

Fontes da Secretaria de Politicas Publicas para o Emprego entrevistadas afirmaram que
apesar da prova de conceito ter apresentado bons resultados para a ferramenta de job
matching, "os resultados de perfilizagdo ndo foram tdo bons", sem detalhar nimeros mais

precisos ou critérios especificos sobre a avaliagao.

Em entrevista realizada por email, a Microsoft afirmou que “[n]a prova de conceito
mencionada (...) conseguimos aumentar a assertividade desse casamento entre vagas
disponiveis e pessoas buscando emprego para 70%, um numero muito expressivo quando
comparado a eficiéncia do SINE.”?. Entretanto, também ¢ relatado na entrevista que “[0]
estudo ndo foi utilizado em producdo e portanto ndo gerou contratagdes”, tornando
metodologicamente infundada a comparagdo entre a efetividade declarada do algoritmo de
job matching da prova de conceito € o modelo de intermediacao atual do SINE. Como pontua
um representante da classe trabalhista no CODEFAT (Conselho Deliberativo do Fundo de
Amparo ao Trabalhador) entrevistado, o sistema de avaliacdo das ferramentas de
intermediagdo no contexto das mudangas em cursos no SINE deveria priorizar ndo apenas
"nimeros soltos", mas sobretudo informar os perfis a que tais nimeros se referem e quem

esta sendo beneficiado com as mudangas em curso.

4. Mecanismos de accountability no SINE: a importancia da

regulacdo da A guiada pelo interesse publico

Um aspecto bastante evidente durante a investigacdo foi a fragilidade dos mecanismos
usualmente designados por accountability (responsabilizacdo e prestagdao de contas) previstos
no projeto. Identificamos também outras fragilidades correlatas, relacionadas ao campo

regulatorio, conforme detalharemos a seguir.

27O dado também figura entre as justificativas apresentadas no Plano de Trabalho do Acordo de Cooperacio
Técnica: “A Microsoft desenvolveu em 2019 uma prova de conceito utilizando inteligéncia artificial junto a
Secretaria de Politicas Publicas para o Emprego, SPPE, demonstrando a capacidade de elevar o potencial de
intermediacdo de mao-de-obra do sistema para o percentual de 70% comparado com taxa significativamente
inferiores do sistema em uso.”



Na documentagdo sobre a implementacdo a que tivemos acesso, a Unica mengao a
dispositivos de prestacio de contas ¢ feita no Plano de Trabalho, quando descreve-se,
dentre as obrigagdoes da SPPE: “Elaborar relatorios periddicos sobre os impactos da iniciativa
na politica publica de intermediacdo de mado de obra”. Porém, ndo se d4 mais detalhes acerca

dos critérios ou periodicidade de tais relatorios.

Em resposta a pedido de informagdo via LAI sobre que mecanismos de revisido de erro
estdo sendo considerados no desenho do sistema, a Coordenagdo de Projetos Especiais da
SPPE respondeu que “a revisdo de erros dos algoritmos de inteligéncia artificial pode ser
avaliada sob o ponto de vista de vieses indesejados ou sobre o risco de pareamentos
equivocados”. Além disso, o o0rgdo afirma que ‘“‘serdo tomados cuidados na avaliacdo dos
algoritmos de forma que ndo sejam permitidas discriminagdes que ndo sejam positivas”, mas

ndo ha qualquer detalhamento sobre como tais questdes serdo concretamente enfrentadas.

No mesmo pedido de informagdo, questionada se a implementagdo do novo sistema no SINE
prevé a realizacdo de auditorias, e, caso, positivo, como seriam realizadas, a Coordenagao
de Projetos Especiais da SPPE, respondeu que “tendo em vista que a plataforma ¢ mantida
pela Dataprev, os procedimentos de auditoria daquela empresa publica serdo empregados

também no portal de vagas do Sine.”*®

Porém, ainda que o projeto seja fragil nesse sentido, convém pontuar que ele esta sujeito aos
mecanismos previstos na LGPD (Lei n° 13.709/2018), entre os quais ressaltamos o direito a
explicagdo e o direito a revisido. Sobre o primeiro, o § 1° do art. 20 da LGPD , define que
“[o] controlador devera fornecer, sempre que solicitadas, informagdes claras e adequadas a
respeito dos critérios e dos procedimentos utilizados para a decisdo automatizada, observados
os segredos comercial e industrial.” Ja& quanto ao direito a revisdo, também no art. 20, esta
previsto que o titular dos dados tem direito a solicitar a revisdo de decisdes tomadas
unicamente com base em tratamento automatizado de dados pessoais que afetem seus
interesses. Esse direito, no entanto, foi duramente limitado uma vez que, quando a lei foi

publicada, houve veto presidencial a possibilidade de revisaio humana de decisdes

automatizadas”. O veto tornou bastante limitados os efeitos da possibilidade de reparagio

% Recordamos também que estd entre as atribuigdes da ANPD (Autoridade Nacional de Protegdo de Dados)
requerer realizacdo de auditoria para verificacdo de aspectos discriminatorios em tratamento automatizado de
dados pessoais ¢ a elaboragdo do relatério de impacto a prote¢do de dados pessoais.

¥ E bastante significativa a justificativa utilizada pelo presidente Jair Bolsonaro para o veto, ao afirmar que a
revisdo humana de decisdes automatizadas “contraria o interesse publico”, uma vez que “inviabilizara os



de erros por meio do exercicio do direito a revisdo no contexto brasileiro e abriu a
possibilidade de que, na pratica, um pedido de revisdo de decisdo automatizada poderia
resultar em outra decis@o igualmente automatizada (Silva e Medeiros, 2019), num ciclo que

beira o absurdo.

A LGPD também ¢ o melhor mecanismo que dispomos at€¢ o0 momento para reparagao de
vitimas de erros de sistemas que envolvam tratamento de dados, como o implementado no
SINE. O art. 42 define que “o controlador ou o operador que, em razdo do exercicio de
atividade de tratamento de dados pessoais, causar a outrem dano patrimonial, moral,
individual ou coletivo, em violagdo a legislagdo de protecdo de dados pessoais, ¢ obrigado a
repara-lo”. O artigo também prevé que as agdes de reparagdo por danos coletivos que tenham
por objeto a responsabilizacdo dos operadores e controladores dos dados podem ser exercidas
coletivamente. Nesses casos, 0rgdos como o Ministério Publico, a Defensoria Publica ou
mesmo organiza¢des ndo governamentais poderiam representar toda uma coletividade diante

do Poder Judiciario para defender tais direitos.

Além dos dispositivos mencionados da LGPD, convém mencionar ainda o principio da nao
discriminacio e o principio da responsabiliza¢ao e prestacio de contas como principios
relevantes para orientar o desenvolvimento de politicas publicas de governanga em IA

baseadas em direitos humanos.

O que a fragilidade dos mecanismos de accountability do projeto do SINE deixa explicito &,
alinhado ao que varios especialistas vém ressaltando, a urgéncia da constru¢dao de um
marco regulatorio para IA focada no contexto brasileiro e que evite que interesses
mercadoldgicos, frequentemente associados a um discurso tecnosolucionista que encontra na
tecnologia a solugdo para problemas de ordem estrutural, se sobreponham a interesses
publicos e a necessaria precau¢do aos potenciais riscos e impactos, sobretudo sociais, da
ampla adogdo de ferramentas de IA para os mais variados fins em contextos publicos e/ou

privados.

Nesse sentido, importante destacar que esta em curso nesse momento no Senado do Brasil a
realizacdo de uma série de audiéncias publicas por uma comissdo de juristas responsavel

por subsidiar a elaboracao de substitutivo aos Projetos de Lei n® 5.051 (2019), PL 21 (2020) e

modelos atuais de planos de negdcios de muitas empresas, notadamente das startups, bem como impacta na
analise de risco de crédito e de novos modelos de negocios de instituigdes financeiras, gerando efeito negativo
na oferta de crédito aos consumidores. A justificativa completa ao veto estd disponivel em:

http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2019/Msg/VEP/VEP-288 htm.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2019/Msg/VEP/VEP-288.htm

PL 872 (2021) que buscam estabelecer as regras, diretrizes e fundamentos para regular o
desenvolvimento e a aplicacdo da IA no Brasil. As audiéncias publicas foram organizadas a
partir de quatro eixos tematicos: (i) conceitos, compreensdo e classificacdo de TA; (ii)
impactos da IA; (iii) direitos e deveres; e (iv) accountability (prestagdo de contas),

governanga e fiscalizagdo™®.

Além desta iniciativa, destacamos também a elaboracdo da Estratégia Brasileira de
Inteligéncia Artificial (EBIA), concebida entre os anos de 2019 e 2020, liderada pelo
Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdes (MCTI)*'. Alinhada as diretrizes da OCDE
endossadas pelo Brasil, a EBIA fundamenta-se nos cinco principios definidos pela
Organizagdo para uma gestao responsavel dos sistemas de IA, quais sejam: (i) crescimento
inclusivo, o desenvolvimento sustentdvel e o bem-estar; (i1) valores centrados no ser humano
e na equidade; (iii) transparéncia e explicabilidade; (iv) robustez, seguranca e protecao e; (V)

a responsabilizagdo ou a prestagdo de contas (accountability).

No eixo Legislacdo, Regulagio e Uso Etico, a EBIA toca em questdes importantes como a
necessidade de intervencdo humana em contextos de IA em que o resultado de uma decisao
automatizada implica um alto risco de dano para o individuo. O documento afirma ser
desejavel que tais decisdes sejam passiveis de explicacdo e interpretacdo, que os individuos
devem ter ciéncia de suas interagdes com sistemas de [A e que a regulamentagdo da A deve
ser seguida por principios como: (i) desenvolver estruturas legais existentes; (ii) adotar
abordagem regulatoria baseada em principios e resultados; (iii) fazer um “teste de equilibrio
de riscos/beneficios” centrado no individuo humano e (iv) fazer avaliagdio de impacto
contextual. Propde-se também que a IA ndo deve criar ou reforgar preconceitos que impactem
individuos por motivos relacionados a caracteristicas sensiveis como raga, etnia, género,
nacionalidade, renda, orientacdo sexual, deficiéncia, crenga religiosa ou inclinagdo politica.
J& no eixo Governangca de IA, destacamos as seguintes indicacdes: que a ideia de
accountability deve ser guiada pelo principio da precaucdo; a intervengao regulatoria deve ser
proporcional ao grau de risco que a aplicagdo oferece; realizagdo de analise de risco por meio

da elaboragao de relatorios de impacto; controle de qualidade por meio de testes e validagoes

3 A comissdo, formada por 18 juristas, convocou 60 especialistas da academia, da comunidade técnica, da
sociedade civil, do mercado e do poder publico para 12 painéis que se realizardo do dia 28 de abril ao dia de 13
de maio de 2022.

31 A EBIA foi construida em trés etapas: (i) contratagiio de consultoria especializada em IA, (ii) benchmarking

nacional e internacional, e (iii) processo de consulta publica.



periddicos; adocdo de metodologias transparentes e auditaveis quanto ao desenvolvimento

dos sistemas, as fontes de dados e aos procedimentos e documentagdo do projeto em questdo.

Contudo, o tom geral da EBIA, sobretudo sobre questdes regulatérias, responsabilizagao e
prestagdo de contas, ¢ bastante brando e/ou vago, ¢ em diversos momentos orienta que
deve-se evitar agdes regulatorias que possam limitar a inovagdo, a adog¢do e o
desenvolvimento de IA. O estimulo ao desenvolvimento da chamada “IA ética” (termo em si
mesmo passivel de discussdo), apesar de constar como parte das agdes estratégicas, ¢ visado
sobretudo em termos de parcerias com corporagdes que desenvolvem “solugdes comerciais
dessas tecnologias de IA ética” (EBIA, p. 23). Além disso, cabe destacar o incentivo, em
diversos pontos, a abertura de bases de dados do governo para o desenvolvimento de estudos
e aplicagOes brasileiras que envolvam IA, sugerindo o uso de sandboxes regulatorios para a
operacionaliza¢do desse modelo®?. Essa frente torna explicito que iniciativas como o Sine
Aberto, descrito na introducdo, integra uma estratégia mais ampla de estimulo ao acesso

privado a dados publicos.

5. Riscos e potenciais impactos

Apesar de que na ocasido da realizacdo da pesquisa o projeto ainda estava em fase de
execucdo, de modo que ndo era possivel avaliar seus impactos efetivos, a investigacio e
analise do processo de implementacao permitiu apontar alguns riscos € impactos potenciais,

detalhados a seguir.
1) Regula¢io do campo de oportunidades do trabalhador desocupado.

Um dos maiores riscos potenciais do uso de ferramentas de Inteligéncia Artificial para
intermediagdo de mao de obra e perfilizacdo automatizadas no contexto do SINE se relaciona
ao modo como o funcionamento destas ferramentas incide e regula o campo de oportunidades
do trabalhador desempregado. Nos chamou especialmente a atencdo o fato de o

processamento algoritmico para recomendagdo dar énfase ao historico de contratagdes

32 Sandboxes regulatérios podem ser descritos como a criagio de ambientes experimentais para teste de
inovagdes no mercado por um determinado periodo sem a necessidade de cumprimento de requisitos
regulatorios tradicionais. O modelo tem origem no mercado financeiro.



anteriores do trabalhador, o que implica um risco de privilegiar aqueles com bom
desempenho no passado ou que possuem caracteristicas inferidas como positivas pelo
treinamento dos algoritmos, impactando potencialmente negativamente sobre aqueles que
tém mais dificuldade de se recolocar no mercado de trabalho e que sdo, justamente, o
publico-alvo declarado dessa politica de emprego.

Ao utilizar como um dos principais critérios de filtro de recomendagao das vagas os
padroes de processos seletivos anteriores contidos no banco de dados e as proje¢des de
probabilidades de contratagdo tracadas a partir disso, o sistema pode tender a repetir e
reforgar seu proprio historico. Na pratica, isso significa que o sistema possuiria a tendéncia de
recomendar vagas para — e consequentemente contratar — os trabalhadores cujo perfil se
assemelha aos ja contratados (provavelmente mais qualificados), diminuindo a probabilidade
de contratacio dos trabalhadores que diferem deste perfil (provavelmente menos
qualificados), que tenderiam a ser menos visiveis para os contratantes dentro do sistema.

Autores vém destacando que, dentre o publico atendido pelo SINE, aquele com maior
dificuldade de insercdo em um posto de trabalho, sdo os jovens, mulheres e negros,
geralmente com baixa escolaridade, falta de experiéncia e pouca qualificagcdo (Rosseto, 2019,
Moretto, 2018). Estes seriam, portanto, os grupos de trabalhadores potencialmente mais
vulneraveis a serem prejudicados pela logica de exibicdo de vagas descrita. Assim, a
almejada melhoria na eficiéncia e otimizacdo da intermediacdo de mao de obra corre o risco
de ser prejudicada pelas proprias l6gicas que orientam o sistema: seja na énfase do historico
de contratagcdes no algoritmo de intermediacdo inteligente, seja na liberagao da consulta
prévia ao curriculo completo do trabalhador®, ha uma tendéncia a selecionar, do modo mais
antecipado possivel, os perfis mais qualificados do banco de dados. Nesse sentido, hd um
risco de que a performatividade do proprio sistema impacte negativamente sobre uma parcela

de trabalhadores que tem mais dificuldade de conseguir vagas.

2) Assimetria de poder e falta de transparéncia

33 Antes da implementacio das novas ferramentas tecnolégicas no portal de vagas as empresas nio conseguiam
acessar o curriculo completo do trabalhador antes da entrevista. Segundo fontes entrevistadas, a regra integrava
os protocolos de intermediagdo tradicional do SINE visando evitar discriminacdes, sobretudo baseadas em
género, raga ¢ faixa etaria durante o processo seletivo. Essa impossibilidade foi apontada como um problema do
atual sistema tanto no diagnostico documentado no Plano de Transformagdo Digital do SINE, quanto no Plano
de Trabalho do ACT firmado com a Microsoft. Entre as mudangas a serem implementadas no portal estd a
liberagao da consulta dos curriculos completos dos candidatos antes da entrevista por parte das empresas.



Um ponto crucial das implicacdes do uso de [A para intermediacdo de mdo de obra no
contexto do SINE ¢ a intensa assimetria de poder envolvida nesse tipo de modelo e a
dificuldade, por parte do trabalhador, de entender e conhecer minimamente as regras de
funcionamento do sistema. Além disso, ha pouca ou nenhuma margem para que ele possa
interferir ou questionar os resultados da intermediacdo e do perfilamento aos quais esta
sujeito, ja que o sistema opera segundo regras e critérios que lhe sdo opacos, como ¢

recorrente na mediagdo algoritmica (Algorithm Watch, 2020; Niklas et al, 2015).

Até o momento ndo ha indicios, por exemplo, de que se deixara claro aos usuarios do sistema
informagdes como: os critérios utilizados para a exibi¢do (ou ndo) das vagas; a forma como ¢
calculada a probabilidade de contratacdo de um trabalhador; a existéncia de um sistema de
perfilizagdo “por tras” do portal de vagas; o tipo de perfil em que o trabalhador esta
classificado segundo esse sistema; os critérios utilizados para a segmentagdao dos
trabalhadores em determinados perfis, para citar apenas alguns aspectos que permanecerao

opacos para o trabalhador.

Dado que o sistema recomendada apenas as vagas supostamente mais compativeis com suas
habilidades — e é somente para estas que ele pode manifestar interesse** — o trabalhador ndo
chega a ter consciéncia da diferenca entre as oportunidades totais e aquelas a que tem acesso.
O discurso sobre as vantagens da personalizacdo das recomendagdes, seja no ambito das
politicas publicas ou na paisagem mididtica das grandes plataformas digitais, costuma ofuscar
os problemas relacionados aos critérios utilizados na filtragem de contetidos para

personalizacdo em contextos algoritmicamente regulados e segmentados.

Essa assimetria poderia ser minimizada se tivesse havido uma maior participacdo da classe
trabalhadora na elaboracdo e implementacdo desse sistema, mas ndo foi o que ocorreu.
Apenas houve participacdo de alguns trabalhadores usudrios do SINE na fase de diagnostico
do problema, durante a elabora¢do do Plano de Transformagdo Digital do Sine®. Esse risco é

particularmente preocupante no contexto brasileiro atual, uma vez que, como mencionado

3% Segundo fontes da SPPE entrevistadas, com as mudangas em curso no portal, o empregador passara a ter a
possibilidade de convocar para um processo mesmo os trabalhadores que ndao manifestaram interesse na vaga.
Este podera aceitar ou negar o convite. Contudo, o inverso ndo estd declaradamente previsto para ocorrer, ou
seja, que o trabalhador possa manifestar interesse numa vaga que o sistema ndo considera compativel com suas
habilidades.

% Para mais detalhes, Cf. o relatério completo da pesquisa, disponivel em:
https://ia.derechosdigitales.org/casos/brasil-sistema-nacional-de-empleo/.



anteriormente, houve o veto presidencial a revisdo humana de decisdes automatizadas na
ocasido da aprovacdo da LGPD. A possibilidade de revisdo humana na LGPD, caso tivesse
permanecido no texto final da lei, poderia reduzir alguns danos provocados pelas
caracteristicas sistémicas relacionadas a falta de transparéncia e assimetria de poder em

processos decisorios mediados por algoritmos.

3) Big Techs no setor publico

O terceiro e ultimo risco que identificamos estd associado a transferéncia de dados
estratégicos sobre a economia e o mercado de trabalho no Brasil para infraestruturas de
processamento de dados de grandes corporagdes de tecnologia como a Microsoft. Tal
transferéncia ndo € apenas restrita aos dados pessoais dos cadastrados SINE, como abre a
possibilidade da empresa identificar tendéncias no setor ocupacional formal, influenciar
politicas publicas (como a Escola do Trabalhador 4.0 atesta) e desenhar oportunidades de

negdcios em vdrias frentes.

O conjunto dos dados do SINE, um dos maiores do mundo, constitui uma fonte rica de
informagdes ndo apenas em relacdo as agdes efetivamente realizadas pelo sistema ou
observadas no mercado de trabalho, mas também por fornecer indicativos de tendéncias
potenciais (Lobo e Anze, 2014). Assim, as informagdes geradas na operacionalizacdo das
acoes do SINE permite um diagnostico conjuntural do mercado de trabalho formal,
possibilitando também uma andalise de mais longo prazo, de modo a verificar tendéncias de
transformagdes estruturais no setor ocupacional formal e, ainda, subsidiar "a tomada de
decisdo no ambito das politicas publicas que ndo se restringe apenas as relacionadas ao

trabalho" (Moretto, 2018, p. 225).

Apesar de constar no ACT a vedacdo de transferéncia para a Microsoft de “informagdes
protegidas por sigilo fiscal, empresarial e comercial”, as cldusulas ndo parecem garantir
resguardos a respeito da transferéncia de informagdes que nao estejam protegidas por estes
sigilos, como as informagdes e conhecimentos conjunturais e estruturais sobre o mercado de
trabalho descritas acima. Importante frisar este aspecto, uma vez que € significativo para o
ambito dessa parceria que a Microsoft tenha, nos ultimos anos, adquirido empresas
relacionadas ao uso de dados ¢ ferramentas automatizadas de intermediagao de mao de obra,

como a Bright Media Corporation e o LinkedIn.



Todos os riscos que identificamos se agravam diante da fragilidade dos mecanismos de
controle publico e social previstos na implementacdo dessas ferramentas, evidenciada no
topico anterior. Outra questdo a se observar ¢ como os atores envolvidos na concepcao e
implementagdo da ferramenta deciséria tendem a minimizar os efeitos materiais do sistema,
uma vez que o que ¢ automatizado ndo € a decisdo sobre quais trabalhadores serdo ou ndo
contratados, mas “apenas” quais serdo recomendados para determinada vaga. Noutros termos,
a decisdo final cabe sempre ao empregador. O relatorio Automating Society 2020, que
sintetiza os resultados de pesquisa realizada em 11 paises europeus sobre o uso de sistemas
automatizados de decisao em diversos ambitos, dentre eles a intermediagao de mao de obra,
descreve uma postura similar por parte destes atores (Algorithm Watch, 2020). Uma
argumentacao comum, segundo o relatorio, € afirmar que a contratacdo nao ¢ realizada pelo
sistema de decisdo automatizada, e que este apenas automatiza o processo de avaliagdo que

fornece uma base para que empregadores tomem a decisdo sobre a contratacao.

6. Sugestdes para o debate sobre o uso de IA em politicas publicas

Considerando os potenciais riscos e impactos identificados por nossa pesquisa, algumas
recomendagdes presentes na Estratégia Brasileira de IA e uma perspectiva tecnopolitica
ancorada em necessidades e realidade locais®®, elaboramos algumas sugestdes e pontos de

aten¢do para o debate sobre o uso de A em politicas publicas:

1) Elaboracao de relatérios prévios de impacto e testagem que permitam analise de riscos
antes da implementagao de sistemas de decisdo automatizada. No caso analisado, a prova de
conceito era extremamente vaga e ndo permitia dimensionar os impactos, sobretudo em

relacdo a direitos humanos, no ambito do SINE.

2) Utilizacdo de metodologias transparentes e auditaveis quanto ao desenvolvimento dos
sistemas de IA, as fontes de dados e a documentacdo de implementacdo e utilizagdo de
mecanismos continuados de controle publico, com validagdes periddicas, que permitam o

monitoramento dos efeitos de tais sistemas;

36 Além da importincia de abordagens situadas no contexto brasileiro, cabe uma atengdo a iniciativas regionais,
focalizando especialmente América Latina ou mais amplamente o Sul Global.



3) Utilizagdo de supervisio humana de decisdes automatizadas quando aplicadas a
politicas publicas e direito a revisio humana de tais decisdes. Reiteramos a gravidade do
veto presidencial ao direito de revisdo humana de decisdes automatizadas previsto

originalmente na LGPD.

4) Construcao de abordagens situadas em contextos locais que ampliem efetivamente a
participacao das populacdes que sao beneficiarias da politica publica proposta, de modo
a construir um cuidado coletivo na formulagdo dessas politicas e evitar o risco que hoje se
encontra colocado no caso que estudamos: de que o uso de Inteligéncia Artificial na gestao
publica do desemprego seja um proxy para automagdo de politicas neoliberais que acabam

por precarizar os servigos que alegam otimizar.

5) Construcao de um debate decolonial sobre Inteligéncia Artificial. A elaboracio coletiva
de uma agenda decolonial para o desenvolvimento, uso e avaliagao de IA ¢ central para que o
ativismo, a pesquisa ¢ as entidades de defesa de direitos ndo reproduzam uma tendéncia que
marcou parte da histéria dos direitos digitais na América Latina, cuja agenda foi, durante

muito tempo, fortemente espelhada no norte global®’.

6) Fomentar iniciativas de formacgao tecnopolitica no aAmbito da gestao publica com o
objetivo de qualificar o debate e problematizar a perspectiva de que as tecnologias sao
ferramentas neutras, ainda em vigor, conforme identificamos no discurso dos responsaveis

pela implementagdo do projeto do SINE.

7) Promover foruns que discutam principios de governanca e regulacio para o uso de
Inteligéncia Artificial no setor publico. No contexto latino-americano, o Uruguai possui
uma iniciativa interessante de Foéruns de co-regulacdo (Laboratorio de Datos y Sociedad),
como a proposta de Mesas de didlogo sobre o uso de sistemas de vigildancia automatizada’®.
Cabe mencionar, novamente, a importancia da comissao de juristas atualmente em atividade,

responsavel por subsidiar a proposta de um marco regulatorio da A no Brasil.

37 Destacamos algumas iniciativas no dmbito da América Latina, India e Africa: https://www.tierracomun.net/;
https://aplusalliance.org/; https://notmy.ai/; https://deeplearningindaba.com/; https://www.colectivasos.com/
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automatizada


https://www.tierracomun.net/
https://aplusalliance.org/
https://notmy.ai/
https://deeplearningindaba.com/
https://www.colectivasos.com/

8) Instituir agendas para fomentar estudos locais e comparativos sobre casos concretos de
implementagdo e utilizagdo de TA em diferentes dominios, com a possivel criagdo de um
observatorio de Inteligéncia Artificial no Brasil, conforme indicado na EBIA. Acompanhar
trajetorias de tecnologias em ac¢ao ¢ essencial para compreender os efeitos e os problemas

que emergem nessa trajetoria.

9) Por fim, vale discutir abordagens que considerem seriamente o principio de precauciao no
uso de dispositivos algoritmicos e/ou IA em politicas publicas, especialmente quando se
trata de populacdes vulnerdveis. Isso implica inverter os termos com que esses dispositivos
vém sendo implementados: em vez de caber a sociedade civil e 6rgdos de defesa de direitos
fundamentais mostrar que tais aplicagdes podem causar (ou ja causaram) danos, caberia aos
responsaveis pela implementagdo (governos e corporagdes envolvidas) tomar medidas

concretas para avaliagdo e reducdo de potenciais danos, mesmo em cendrios de incerteza.

7. Consideragoes finais

Tendo em vista o debate e a agdo coletiva sobre o uso de Inteligéncia Artificial no setor
publico, especialmente na América Latina, seguem algumas reflexdes finais, todas de carater

mais especulativo.

Um primeiro ponto diz respeito as possiveis reinscricoes da légica colonial quando a
implementagdo de politicas publicas sdao formuladas dentro da logica de mercado e baseadas
na importagdo de sistemas tecnoldgicos e de epistemologias centradas em dados, como
assinala Paola Ricaurte (2019). Sabemos que a racionalidade algoritmica vai de par com o
avango do calculo computacional nos mais diversos setores da vida pessoal, social e politica,
expandindo as fronteiras extrativas: relacdes sociais convertidas em relagdes entre dados se
tornam meios privilegiados de extracdo de valor econdmico e epistemologico (Cf. Couldry &

Mejias, 2019; Ricaurte, 2019; Gago & Mezzadra, 2017).

E bastante preocupante que esta mesma racionalidade, que estd concentrada num numero
bastante restrito de corporacdes com agendas sobretudo comerciais, seja aplicada como

solucdo para servigos publicos voltados para o acesso e garantia de direitos. Achille Mbembe



(2021) reconhece a continuidade do processo colonial na conversao do mundo em um vasto
terreno de dados esperando por extragdo, reduzindo o conhecimento a uma tarefa em que
governos, corporagdes e burocracias coletam e analisam dados. Esta reinscricdo de praticas
extrativistas e coloniais no ambito do capitalismo de plataforma produz efeitos que ndo sao

homogéneos, atualizando assimetrias histdricas.

O caso que apresentamos nao ¢ um caso isolado. Na geopolitica do colonialismo digital, o
Sul global tem ocupado, cada vez mais, o lugar de fonte de dados mais acessivel, abundante
¢ barata para extragao de saberes estratégicos e treinamento de algoritmos que atuam sobre
populacdes vulneraveis. O projeto Microsoft Mais Brasil ¢ um entre tantos outros que
oferecem "solugdes ou inovagdes tecnoldgicas" para problemas sociais na Africa e na
América Latina (Bihane, 2020; Observatorio Educagdao Vigiada, 2021). Nao ¢ raro que
governos dessas regides recebam tais solugdes sem o devido questionamento e cuidado,
transferindo a gestdo de infraestruturas e bases de dados de seus paises para monopolios

como Facebook, Microsoft, Google, Uber e Netflix (Kwet, 2019).

Isso nos encaminha para um segundo ponto de reflexdo, levantado por Beatriz Busaniche
(2019), pesquisadora da Universidade de Buenos Aires e da Fundacdo Via Libre.
Referindo-se as preocupagdes recorrentes no debate sobre politicas publicas e ameacas a
privacidade, Beatriz aponta que muitas vezes se perde de vista o perigo mais iminente
relacionado ao “solucionismo” tecnoldgico: a negligéncia por parte de quem tem nas maos o
desenvolvimento da implementacdo. Para ela, no contexto latino-americano, “o risco
iminente em matéria de privacidade ndo ¢ tanto a construcdo de um Estado autoritario, mas a
existéncia real, palpavel, evidente, de um Estado negligente”. Esse Estado negligente acolhe
sem restrigdes o tecnosolucionismo das grandes corporagdes de tecnologia, que “ofertam”
ferramentas para servigos considerados pouco eficientes no Sul global. No caso da nossa
investigacdo, essa negligéncia se relaciona menos aos riscos para a privacidade do que para o
conhecimento extraido de dados estratégicos, bem como para o potencial direcionamento de

politicas publicas por parte de entes privados, sobretudo Big Techs.

Ainda que possamos perceber, em ambito global, a crescente influéncia de grandes
corporacdes de tecnologia em diferentes esferas - satide, medicina, educagdo, administracio
publica, seguranca publica, entretenimento, transporte e mobilidade urbana, politica

ambiental etc. - os efeitos, mais uma vez, ndo sdo os mesmos em todos os lugares. O



problema mais amplo de se utilizar os mesmos modelos epistemoldgicos e os mesmos
principios de governamentalidade para esferas sociais tdo diversas® se agrava ainda mais
quando esses modelos e principios, concebidos para operar em contextos especificos do norte
global e segundo uma agenda corporativa também especifica, sdo acolhidos como solugdes
para problemas sociais complexos em contextos muito distintos, como o desemprego no

Brasil, impactando o desenho de politicas publicas.

A esse problema, soma-se um terceiro ponto, que ¢ o tipo de abstracdo proprio a
racionalidade algoritmica orientada por dados. No processo de automagdo da intermediacao
de mao de obra e perfilizacdo de trabalhadores em busca de emprego, tal abstragao vai de par
com a assimetria de poder propria a esse e muitos outros sistemas de Inteligéncia Artificial.
No caso que estudamos, o trabalhador que utiliza esse servigo tem dificuldade de
compreender minimamente as normas de funcionamento do sistema. Além disso, ha pouca ou
nenhuma margem para que ele possa interferir ou questionar os resultados da intermediagao e
do perfilamento aos quais esta sujeito. Para tal racionalidade sé conta o que ¢ legivel pelos
mecanismos automatizados de tomada de decisdo. Nesse contexto, o que nao ¢ computavel

nao existe (Mbembe, 2021).

No caso que analisamos, a inteligéncia artificial ¢ dirigida a um conjunto de efeitos e
resultados, sendo indiferente a importantes aspectos que podem impactar no pleno acesso ao
servico que oferecem, como a dificuldade de compreensao das regras em jogo, dos ganhos e
perdas envolvidos, dos meios possiveis de contestagdo. Nenhum desses elementos ¢
computavel pelo sistema de inteligéncia artificial em jogo. Trata-se, assim, da concretizacdo
tecnologica de um programa politico de governo que coloca os trabalhadores num lugar em
que eles tendem a se ver como candidatos a servi¢os € nao como sujeitos de direito (Alston,
2019). O problema, que fique claro, ndo ¢ a agéncia maquinica per se, mas o tipo de
racionalidade que vigora nesse dominio, muito pouco permeavel a avaliagdes, negociagdes €
contestacdes por parte dos usudrios desses servigos e de outros atores. O que, em se tratando

de uma politica publica, pode ter impactos sociais desastrosos.

Uma ultima questdo importante ao se avaliar criticamente como a implementacdo de

tecnologias de automatizacdo de decisdes ou a abertura de grandes bancos de dados publicos

3 Cf. Interessante pesquisa sobre a penetragdo das Big Techs em diversas esferas sociais:
https://www.sphere-transgression-watch.org/



para a iniciativa privada impactam de modo desigual distintos segmentos populacionais, €
que essa assimetria ndo estd necessariamente vinculada a aspectos internos do sistema
tecnologico, (embora isso também possa ocorrer), mas sim no modo como distintos grupos
tétm ou ndo o privilégio de aderir a tais ferramentas. No caso do SINE, o publico
potencialmente mais afetado € aquele que vai aderir as ferramentas de decisdo automatizada
ndo (so6) porque nao foi lhe pedido o consentimento do uso de dados em termos legais, mas
por sua vulnerabilidade social e econOmica. Assim, uma pergunta fundamental que
deveriamos nos fazer nesses casos € quem ou quais grupos podem abrir mao de “estar dentro”

desse tipo de sistema. Ou seja, quem tem o privilégio de fazer o “opt out”?%

A avaliagdo da questdo sob esse viés implica também uma inflexdo na perspectiva sobre o
impacto de tecnologias digitais para os direitos humanos. Além da necesséria atengdo a
protecdo de dados pessoais e a efeitos especificos de discriminagdo decorrentes da
automatizacdo de decisdes, os pontos de reflexdo acima levantados demandam outra ordem
de cuidados. Ou seja, ¢ necessario um olhar atento aos aspectos sistémicos e estruturais,
sobretudo aqueles relacionados as multiplas formas de assimetria, abstracdo e opacidade
implicadas na ado¢ao massiva de tecnologias como a Inteligéncia Artificial, que modifica nao

apenas a escala, mas a natureza dos problemas decorrentes do uso de tais tecnologias.

Referéncias bibliograficas

ALSTON, P. (2019). Report of the Special Rapporteur on extreme poverty and human rights.
Recuperado em 18 de setembro, 2021 de: https://apo.org.au/node/263996

BARBOSA FILHO, F.; FERREIRA, M.; ARAUJO, P. L. (2020). "O Novo Sine: mudangas
do modelo brasileiro de intermediacdo de mao de obra". In: Mercado de trabalho: conjuntura
e andlise, n. 68, abr. 2020. Brasilia: IPEA. Recuperado em 21 de setembro, 2020, de:
http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/9994/1/bmt_68 novo_sine.pdf

BIRHANE, A. (2020). Colonizagio algoritmica da Africa. In: SILVA (org.) 2020.

Comunidades, algoritmos e ativismos digitais: olhares afrodiaspdricos. Sdo Paulo, LiteraRua.

4 Devemos essa questdo a Simone Browne que, em conversa com David Lyon sobre sistemas de vigilancia no
IV Simposio Internacional LAVITS, questionou-o: “who can opt out?”.


http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/9994/1/bmt_68_novo_sine.pdf

BUSANICHE, Beatriz (2019). Negligencia, la primera amenaza a nuestra privacidad.
Apresentagdo no Webinar LAVITS 2020. Recuperado em 10 de dezembro, 2020, de:
https://www.youtube.com/ watch?v=f9hJxmfsSac

COULDRY, N., & MEIJIAS, U. A. (2019). Data colonialism: Rethinking big data’s relation to
the contemporary subject. Television & New Media, 20(4), 336-349.

DESIERE, S., K.; LANGENBUCHER K. & STRUYVEN L. (2019), "Statistical profiling in
public employment services: An international comparison", OECD Social, Employment and
Migration Working Papers, No. 224, OECD. Recuperado em 08 de maio de 2022, de:
https://www.oecd-ilibrary.org/social-issues-migration-health/statistical-profiling-in-public-em

ployment-services b5e5fl6e-en

GAGO, V., & MEZZADRA, S. (2017). A critique of the extractive operations of capital:
Toward an expanded concept of extractivism. Rethinking Marxism, 29(4), 574-591.

KWET, M. (2019) Digital colonialism: US empire and the new imperialism in the Global
South. Race & Class, 60(4), 3-26.

LOBO, V. &ANZE, V. (2016). Duas diretrizes para a reestruturacdo do sistema nacional de
emprego. Mercado de Trabalho, 61, 43-48. Recuperado em 10 de dezembro, 2020, de:

http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/7315/1/bmt61_duasdiretrizes.pdf

MBEMBE, A. (2021). Futures of life and futures of reason. Public Culture, 33(1), 11-33.

MARRA, E., OLIVEIRA, K., MARTINS, L.. (2018) O servico de intermediacao de mao de
obra da administrag¢do publica estadual de minas gerais entre 2015 e 2018: efetividade,
publicos e perspectivas. Mercado de Trabalho: conjuntura e andlise, 26(28), 99-100.
Recuperado em 10 de dezembro, 2020, de
https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/mercadodetrabalho/200519_bmt68 politi
ca_foco_art02.pdf

MATOS, F. (2011). Boas praticas dos servigos publicos de emprego no Brasil. Brasilia, DF:
MTE.

MICROSOFT NEWS CENTER (2020, 13 de abril). Sistema Nacional de Emprego (SINE)
testa uso de Inteligéncia Artificial para aumentar eficiéncia na oferta de oportunidades de
trabalho. Recuperado em 10 de dezembro, 2020, de
https://news.microsoft.com/pt-br/sistema-nacional-de-emprego-sine-testa-uso-de-inteligencia
-artificial-para-aumentar-eficiencia-na-oferta-de-oportunidades-de-trabalho/



http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/7315/1/bmt61_duasdiretrizes.pdf
https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/mercadodetrabalho/200519_bmt68_politica_foco_art02.pdf
https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/mercadodetrabalho/200519_bmt68_politica_foco_art02.pdf
https://news.microsoft.com/pt-br/sistema-nacional-de-emprego-sine-testa-uso-de-inteligencia-artificial-para-aumentar-eficiencia-na-oferta-de-oportunidades-de-trabalho/
https://news.microsoft.com/pt-br/sistema-nacional-de-emprego-sine-testa-uso-de-inteligencia-artificial-para-aumentar-eficiencia-na-oferta-de-oportunidades-de-trabalho/

MORETTO, A. (2018). “O SINE NO SECULO XXI - Informacdo, Tecnologia e Politicas
Publicas de Trabalho”. In: As transformagdes no mundo do trabalho e o 88 Sistema Publico
de Emprego como instrumento de inclusdo social. Fortaleza: Instituto de Desenvolvimento do

Ceara.

NIKLAS, J., SZTANDAR-SZTANDERSKA, K., SZYMIELEWICZ, K. (2015). Profiling
The Unemployed In Poland: Social And Political Implications Of Algorithmic Decision
Making. Fundacja Panoptykon. Recuperado em 10 de dezembro, 2020, de

https://panoptykon.org/sites/default/files/leadimage-biblioteka/panoptykon_profiling_report
final.pdf.

OBSERVATORIO EDUCACAO VIGIADA. Educacio Vigiada, 2021. Recuperado em 11 de
maio de 2022 de: <https://educacaovigiada.org.br/>.

RICAURTE, P. (2019). Data epistemologies, the coloniality of power, and resistance.
Television & New Media, 20(4), 350-365.

ROSSETTO, M. (2019) O Sistema Nacional de Emprego (SINE): As fragilidades de um
grande sistema publico. [Dissertacdo] Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Instituto
de Filosofia e Ciéncias Humanas, Programa de P6s-Graduacao em Politicas Publicas, Porto

Alegre, BR-RS.

SILVA, P.,, MEDEIROS, J. (2019, dezembro). A polémica da revisdo (humana) sobre
decisoes automatizadas. ITS Rio. Recuperado em 10 de dezembro, 2020, de
https://feed.itsrio.org/a-pol%C3%A Amica-da-revis%C3%A30-humana-sobre-decis%C3%B5
es-automatizadas-a81592886345

URQUIDI, Manuel; ORTEGA, Gloria (2020). Inteligéncia artificial para a busca de emprego:
como melhorar a intermediacio de mao de obra nos servigos publicos de emprego /
novembro de 2020. (Nota técnica do BID ; 1996) Recuperado em 21 de janeiro de 2022 de:
https://publications.iadb.org/publications/portuguese/document/Inteligencia-artificial-para-a-

busca-de-emprego-Como-melhorar-a-intermediacao-de-mao-de-obra-nos-Servicos-Publicos-

de-Emprego.pdf



https://panoptykon.org/sites/default/files/leadimage-biblioteka/panoptykon_profiling_report_final.pdf
https://panoptykon.org/sites/default/files/leadimage-biblioteka/panoptykon_profiling_report_final.pdf
https://educacaovigiada.org.br/
https://publications.iadb.org/publications/portuguese/document/Inteligencia-artificial-para-a-busca-de-emprego-Como-melhorar-a-intermediacao-de-mao-de-obra-nos-Servicos-Publicos-de-Emprego.pdf
https://publications.iadb.org/publications/portuguese/document/Inteligencia-artificial-para-a-busca-de-emprego-Como-melhorar-a-intermediacao-de-mao-de-obra-nos-Servicos-Publicos-de-Emprego.pdf
https://publications.iadb.org/publications/portuguese/document/Inteligencia-artificial-para-a-busca-de-emprego-Como-melhorar-a-intermediacao-de-mao-de-obra-nos-Servicos-Publicos-de-Emprego.pdf

