TCU

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Aviso n® 251 - GP/TCU

Brasilia, 12 de abril de 2024.

Senhor Presidente,

Encaminho a Vossa Exceléncia, para ciéncia, copia do Acordao n® 616/2024,
prolatado pelo Plenario deste Tribunal na Sessdo Ordinéria de 3/4/2024 ao apreciar os autos
do processo TC-033.638/2023-3, da relatoria do Ministro Aroldo Cedraz.

Esclareco que o mencionado processo trata de Acompanhamento com o
objetivo de avaliar iniciativas e comunicar riscos a implementacao da Estratégia Brasileira de
Inteligéncia Artificial (Ebia), inclusive provenientes de regulacdo do tema, e seus impactos

nos setores publico e privado.

Consoante o subitem 9.3 da aludida Deliberacao, envio-lhe também copia do
relatorio da unidade técnica, de seus respectivos apéndices e do sumario executivo.
Por oportuno, informo que o relatorio e o voto que fundamentam o Acdérdao,

ora encaminhado, estdo disponiveis para consulta no endereco www.tcu.gov.br/acordaos.
Atenciosamente,

(Assinado eletronicamente)

MINISTRO BRUNO DANTAS
Presidente

A Sua Exceléncia o Senhor

Senador CARLOS VIANA

Presidente da Comissao de Ciéncia, Tecnologia, Inovacao e Informatica
Senado Federal

Brasilia — DF

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o codigo 75780751.
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Riscos da Regulacao da
7 Inteligéncia Artificial no Brasil iy

eEEIVEIR el o)) na Estratégia Brasileira

de Inteligéncia Artificial (Ebia)

DESCRICAO Diante do potencial de proporcionar transformacdes disruptivas, a A emergiu como meca-
nismo capaz de provocar inovagdes substanciais, tanto no mercado privado quanto em
setores da Administragcéo Publica, a exemplo da saude, da segurancga publica e da edu-
cacao. No entanto, junto com as oportunidades, surgem riscos significativos que podem
envolver quest®es de privacidade, de seguranca cibernética e de desemprego.

Diante desse contexto, surgiram iniciativas em diversos paises, incluindo o Brasil, para regu-
lacdo do tema. No entanto, uma eventual legislacdo brasileira para regular a IA pode resultar
na criagdo de barreiras no desenvolvimento socioeconémico nacional.

Nesse sentido, o TCU conduziu fiscalizag&o para elencar riscos associados a regulagéo.

RISCOS
IDENTIFICADOS

Dependéncia de importagao Criacdode Perda de competitivi- Monopdlio ou oligopdlio

de tecnologia em decorrén- barreiras para star- dade dos produtos e propiciado por regulagdo

cia da estagnagéao do desen- tups e empresas de servigos brasileiros no excessiva
volvimento da IA no Brasil menor porte comeércio exterior

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 75506250.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO IA

\—/ '

Dificuldades na Definig6es genéricas im- Impedimento ao desenvolvi-
retencao de profis- pactando areas desconexas mento de IA por estabelecimento
sionais de IA e setores de baixa complexi- de direitos autoriais de forma
dade ou relevancia incompativel a nova realidade

v

Limitagdo da capacidade Barreiras a transformacao digital do Estado
de inovagéao nos setores brasileiro e perda potencial de avango na
publico e privado disponibilidade de mais e melhores servigos

publicos aos cidadaos

DESDOBRAMENTOS
ESPERADOS

Compartilhamento dos riscos com as
A organizagdes publicas que conduzem iniciativas
associadas aregulagcéo da lA.

Revisdo dos projetos de lei em tramitagéo para
considerarem a adocao de acoes necessarias

a mitigacéo dos riscos elencados.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 75506250.



Riscos da regulacdo para a Estratégia
Brasileira de Inteligéncia Artificial (Ebia)

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 75506214.
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Introducao

Riscos da regulacdo para a Estratégia
Brasileira de Inteligéncia Artificial (Ebia)

A Inteligéncia Artificial (IA) pode ser definida como o uso de
tecnologia digital para criar sistemas capazes de realizar ta-

refas que exigem inteligéncia.

iante do potencial de proporcionar

transformacoOes disruptivas, a IA

emergiu como mecanismo capaz
de provocar inovagdes substanciais, tanto
no mercado privado quanto em setores da
Administracao Plblica, a exemplo da sal-
de, da seguranca publica e da educacao.

No entanto, junto com as oportunida-
des, surgem riscos significativos que po-
dem envolver questdes de privacidade, de
seguranca cibernética e de desemprego.
Também ha o desafio ético, pois os sis-
temas de IA devem ser concebidos para
buscar fazer escolhas justas e sem a vio-
lacao de direitos.

Diante dos riscos associados a tec-
nologia, surgiram iniciativas em diversos
paises para regulacao do tema. No Brasil,
houve, inicialmente, dois movimentos sig-
nificativos, que envolveram a criagao do
Projeto de Lei (PL) 21/2020 e da Estratégia
Brasileira de Inteligéncia Artificial (Ebia).

O PL 21/2020 bhusca estabelecer fun-
damentos, principios e diretrizes para o
desenvolvimento e a aplicagcdo de Inteli-
géncia Artificial. O projeto foi aprovado no
Plenéario da CaAmara dos Deputados no dia

28/9/2021 e enviado para apreciagdo do
Senado Federal.

Por outro lado, a Ebia foi instituida, em
2021, pelo Ministério da Ciéncia, Tecnhologia
e Inovacao (MCTI), com o intuito de nortear
a atuacao do Estado em prol do desenvol-
vimento de acoes que estimulem pesquisa,
inovacao e desenvolvimento de solugdes de
IA, bem como o seu uso consciente e ético.

No entanto, em novembro de 2022,
houve um marco importante no contexto
gue envolvia a IA: a OpenAl langou o Cha-
tGPT, aplicacdo capaz de gerar respostas
conversacionais coerentes e relevantes
associadas a uma ampla variedade de as-
suntos. Esta ferramenta aplica o concei-
to de IA generativa, que abrange sistemas
projetados para criar contelido, dados ou
informacodes, sendo capazes de gerar tex-
tos, imagens e musicas inéditos.

Esse acontecimento provocou mu-
dancas significativas na forma como a IA
é explorada e ocasionou uma corrida in-
ternacional para revisitar os projetos de
regulagao da tecnologia. Ao mesmo tem-
po que houve aumento da pressao para a
regulacao, surgiram ddvidas relacionadas

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 75506214.



Possiveis Impactos na Estratégia
Brasileira de Inteligéncia Artificial

ao real potencial e as consequéncias de-
correntes da utilizagao de IA. Este contex-
to demanda que os legisladores tomem os
devidos cuidados para evitar a criacao de
leis deficientes, capazes de causar a pa-
ralizacdo do avanco tecnoldgico e a perda
de competitividade econdmica do pais no
cenario internacional.

Diante desse cendrio, o Senado Fede-
ral formou comissdo de juristas que apre-
sentou relatdrio com proposta de substi-
tutivo aos projetos de regulagao da IA em

tramitacdo, sendo o texto apresentado
no PL 2.338/2023, que abrange disposi-
cOes semelhantes & proposta legislativa
da Unido Europeia.

Ante o exposto, o TCU conduziu fiscali-
zacao para elencar riscos da regulacao pro-
posta no Congresso Nacional aos objetivos
da Ebia, com o intuito de estimular discus-
sOes capazes de evitar que uma eventual
legislacao brasileira cause barreiras in-
transponiveis no desenvolvimento tecno-
l6gico e socioecondmico nacional.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 75506214.



Riscos da regulacao para a Estratégia
Brasileira de Inteligéncia Artificial (Ebia)

Riscos da regulacao para a Estratégia
Brasileira de Inteligéncia Artificial (Ebia)

a discussdo regulatéria sobre IA

em diversos paises, pode-se extrair

duas perspectivas principais: uma
preventiva e uma inovativa.

A preventiva foca na limitacao da tec-
nologia para mitigar os riscos que podem
eventualmente surgir. Como a IA ainda é
uma tecnologia emergente, é necesséario
que os legisladores consigam antecipar,
de fato, situacdes futuras, e um dos de-
safios é ndo impedir demasiadamente a
inovacdo, privando o pais dos heneficios
da tecnologia.

Por outro lado, a inovativa foca em
incentivar o desenvolvimento de IA res-
ponsavel, obedecendo a principios éticos,
enquanto fomenta a pesquisa para iden-
tificacdo e mitigagao dos riscos da tec-

nologia. Devido a tecnologia ainda estar
amadurecendo, nao hd a compreensao
completa do objeto a ser regulado, por-
tanto, evita-se uma regulagcdo prematura
para ndo comprometer o desenvolvimen-
to tecnolbgico do pais. Um dos desafios é
a mitigacdo de risco, que passa a estar li-
gada 3 pesquisa e ao incentivo ao desen-
volvimento da IA responséavel, bem como
3 atuacdo governamental de regular o
mercado ao passo do desenvolvimento
da tecnologia.

Essas perspectivas retratam que a re-
gulacao da IA pode tanto comprometer os
objetivos da Ebia, ocasionando a necessi-
dade de reformulacao dréastica, quanto agir
em seu favor, impulsionando a inovagdo e o
desenvolvimento de IA responsavel.

Grafico 01: Os nove riscos inerentes a regulacao da 1A

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 75506214.
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Possiveis Impactos na Estratégia
Brasileira de Inteligéncia Artificial

07. Impedimento ao desenvolvimento de IA
por estabelecimento de direitos autoriais
de forma incompativel a nova realidade

Y 08. Limitacao da capacidade de
inovacdo nos setores publico e privado

Cada risco serd explorado a seguir.

Tribunal de contas da unido

09. Barreiras a
transformacao digital do
Estado brasileiro e perda
potencial de avanco na
disponibilidade de mais e
melhores servigos publicos
aos cidaddos

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 75506214.



Subcapitulo 21

Riscos da regulagado para a Estratégia
Brasileira de Inteligéncia Artificial (Ebia)

Dependéncia de importacao de tecnologia em decorréncia
da estagnacao do desenvolvimento da IA no Brasil

E importante que o pafs tenha capaci-
dade e espaco para inovar e dominar a tec-
nologia. Caso seja aprovada regulacdo que
imponha barreiras a pesquisa e ao desen-
volvimento de IA, pode haver estagnacao da
evolugdo da area no Brasil, levando o pais a
depender de tecnologias estrangeiras.

Um dos aspectos mais importantes do
fomento da IA é promover o desenvolvi-
mento socioecondmico nacional. No entan-
to, o nivel de investimento e de regulagdo no
tema impactam diretamente a capacidade
do pais de desenvolver tecnologia propria.

A regulacdo, embora necesséria para
garantir a ética e a seguranca no desen-
volvimento e uso da IA, deve equilibrar in-
teresses publicos, coletivos e individuais
para que ndo haja imposicao de barreiras
a pesquisa e ao desenvolvimento.

No entanto, se houver muitas restri-
cOes legais, as iniciativas de inovagao
podem ser prejudicadas, o que tende a
aumentar a dependéncia do pais de tec-
nologias estrangeiras.

Nesse contexto, cumpre destacar as
estratégias de regulacdo do Reino Unido
e dos Estados Unidos da América que, em
vez de limitarem o mercado, buscam fo-
mentar o desenvolvimento da IA de ma-
neira responsavel.

Ante o exposto, demonstra-se a im-
portdncia de uma regulamentacdo que
promova o desenvolvimento sustenta-
vel da inteligéncia artificial (IA) a nivel
nacional. E crucial evitar a imposic3o de
barreiras que possam prejudicar o esti-
mulo & pesquisa e ao avango tecnoldgi-
co do pafs.

Disposicdes legislativa relacionadas:
PL 2.338/2023: Capitulo Il (secoes Il e Ill); Capitulo IV.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 75506214.
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Possiveis Impactos na Estratégia
Brasileira de Inteligéncia Artificial

Subcapitulo 2.2

Criacao de barreiras para startups

e empresas de menor porte

Tende a ser prejudicial para o pais a
criacdo de barreiras que sobrecarreguem
as startups e empresas de menor porte,
levando ao desincentivo do empreen-
dedorismo, 3 inibicdo da inovacdo e ao
aumento da concentracdo de poder nas
grandes corporagoes.

Apesar de as grandes empresas de
tecnologias, denominadas Big Techs, li-
derarem o mercado de IA, boa parte do
avanco do setor foi decorrente de inicia-
tivas conduzidas por startups, que sao
empresas jovens e inovadoras em esta-
gio inicial de operac3o.

As startups sdo enxutas, ageis, flexiveis
e adotam modelo de negdcio escalavel.
Estes aspectos viabilizam crescimento ra-
pido e geragao de lucros significativos. No
entanto, estas caracteristicas fazem com
gue elas, assim como empresas de menor
porte, ndo tenham estruturas robustas de

governanca capazes de gerir a adogao de
controles demandados por regulagoes ex-
cessivamente restritivas.

Em comparagao aos EUA, maior polo de
IA mundial, ao Reino Unido, terceiro maior
polo, e 3 Uniao Europeia, que possui o projeto
regulatorio em fase de discussao legislativa
Mmais avancgada, um dos projetos brasileiros
(PL 2.338/2023) € o Unico que onera todas
as aplicacoes de IA enquadradas no concei-
to da lei com medidas de governanca que
nao consideram especificidades de cada se-
tor, riscos e impactos das aplicagoes, porte
das empresas ou beneficios a sociedade.

Diante disso, uma legislacdo que im-
ponha muitas restricoes pode provocar
a criacdo de barreiras muito dificeis de
serem superadas por startups e empre-
sas de menor porte, favorecendo grandes
empresas que, por possuirem estrutura
robusta, tendem a sofrer menos impacto.

Disposicdes legislativa relacionadas:

PL 2.338/2023: Capitulo Il (arts. 7°, 8°, 9°); Capitulo IV (arts. 19 e 20).

Subcapitulo 2.3

Perda de competitividade dos produtos
e servicos brasileiros no comeércio exterior

A |A pode ajudar a tornar o processo
produtivo mais eficiente, melhorando a
qualidade de produtos e servicos e redu-
zindo custos. RestrigGes regulatdrias ca-
pazes de impactar as iniciativas de ino-
vagao e de modernizacdo de processos

produtivos devem ser minimizadas ou
evitadas, sob risco de perda de competiti-
vidade dos produtos e servigos brasileiros
no mercado internacional, causando des-
vantagem das organizacdes do pafis frente
as estrangeiras.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 75506214.



A inovacdo e a adocdo de processos
organizacionais efetivos s3o motores
importantes para o crescimento socio-
econdmico. No entanto, regulacoes res-
tritivas podem ser onerosas ao ponto de
impedir a continuidade das atividades
gue se estd tentando controlar, dificul-
tando a experimentacdo e a adocgao de
novas tecnologias.

Além disso, o custo para cumprir as-
pectos da regulagdo pode encarecer o

Riscos da regulacao para a Estratégia
Brasileira de Inteligéncia Artificial (Ebia)

processo de producdo, desacelerando o
desenvolvimento de produtos e servicos.
Neste contexto, empresas brasileiras ten-
dem a ficar em desvantagem em relacdo
a empresas estrangeiras situadas em pai-
ses com regulagdes menos restritivas.

Dessa forma, é essencial que a regula-
cdo nao prejudique o processo produtivo
das instituicGes para que as corporacdes
brasileiras sejam competitivas no merca-
do global.

Disposicdes legislativa relacionadas:
PL 2.338/2023: Capitulo IV.

Subcapitulo 2.4

Monopolio ou oligopolio propiciado

por regulacao excessiva

RestricOes que onerem desproporcio-
nalmente o desenvolvimento de IA podem
favorecer a concentragdo de poder em
poucas empresas com capacidade finan-
ceira, em detrimento de um mercado com-
petitivo e diversificado, criando um cenario
de monopdlio ou oligopdlio no setor.

RegulamentagGes de IA onerosas
tendem a favorecer grandes empresas.
Isso ocorre porque essas organizagdes
possuem estrutura robusta para cum-
prir legislacdes que demandam a imple-
mentacdo de muitos controles. Na linha
oposta, impedem a entrada ou a sobre-
vivéncia de empresas de menor porte,
como as startups.

Essa situacdo pode promover uma
concentragao de poder no setor de IA,
com poucas empresas dominando o
mercado, resultando em um cenario de
monopdlio ou oligopdlio, onde uma ani-
ca empresa ou um pequeno nimero de
empresas controla o setor. Além disso, é
necessario destacar que este cenéario de
concentragao mercadolégica pode ser
agravado caso o poder seja concentrado
em empresa estrangeira.

Portanto, é importante que as restricoes
e medidas de governanca exigidas pela le-
gislacdo ndo desequilibrem a capacidade de
competicao entre empresas de diferentes
portes e capacidades financeiras.

Disposicdes legislativa relacionadas:

PL 2.338/2023: Capitulo IV (arts. 19, 20, 22 e 23).

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 75506214.

13



14

Possiveis Impactos na Estratégia
Brasileira de Inteligéncia Artificial

Subcapitulo 2.5

Tribunal de contas da unido

Dificuldades na retencao de profissionais de IA

Para que o pais consiga aproveitar os
beneficios sociais e econdmicos propicia-
dos por IA, assim como mitigar adequada-
mente os riscos da utilizagdo da tecnolo-
gia, € necessario a capacitacao adequada
de profissionais na area, assim como sua
retencdo no mercado de trabalho nacional.

Caso a legislagdo nao proporcione se-
guranca juridica e incentivos para o de-
senvolvimento de carreiras na area de
tecnologia, o Brasil pode enfrentar ainda
mais dificuldades para reter profissionais
de IA, prejudicando o desenvolvimento do
mercado nacional.

A retencao de profissionais de IA é es-
sencial para o desenvolvimento da tecno-
logia no pais, pois esses trabalhadores sao
responsaveis por projetar e desenvolver
sistemas inteligentes. Sem forca de tra-
balho qualificada, um pais pode ter difi-
culdades em desenvolver e aplicar novas
tecnologias, assim como mitigar os riscos
advindos do uso da IA.

E preciso destacar que a retencdo de
profissionais de tecnologia é uma difi-
culdade brasileira. A desvalorizagao da
moeda nacional frente as de paises de-
senvolvidos torna atrativo os salarios
oferecidos no exterior. Além disso, a po-
pularizagdo do trabalho remoto facilitou
a contratacao de profissionais brasileiros
por empresas estrangeiras.

Essa situacdo tende a ser agravada
caso a regulacdo de IA demande a ado-
cdo excessiva de controles, pois pode de-
sencorajar o investimento de empresas
brasileiras em IA. Este fato limita o cres-
cimento do setor e, por extensao, o desen-
volvimento do mercado nacional.

Desse modo, para que haja incenti-
VOS para que as pessoas se qualifiquem
na area e para que haja a retencao desses
talentos, o mercado precisa ser vibrante,
propicio ao crescimento e a inovagao, for-
necendo remuneracoes justas, capazes de
competir com oportunidades fora do pais.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 75506214.



Subcapitulo 2.6

Riscos da regulacao para a Estratégia
Brasileira de Inteligéncia Artificial (Ebia)

Definicoes genéricas impactando areas desconexas
e setores de baixa complexidade ou relevancia

A definicao genérica de IA de uma re-
gulamentacao pode ter implicacdes inde-
sejadas, podendo enquadrar tecnologias
simples ou desconexas da area e técni-
cas antigas sob a mesma regulamenta-
cdo que sistemas de IA mais complexos.
Isso pode resultar em custos desneces-
Sarios e onerosos para cumprir os requi-
sitos da regulamentacado.

A IA é uma tecnologia ampla e diversifi-
cada, com aplicagGes que vao desde siste-
mas simples de recomendagdo até modelos
generativos. Se a definicdo ndo conseguir
distinguir essas areas e aplicacdes, isso
pode resultar na imposicao de encargos em
tecnologias j& consolidadas, como rohds
aspiradores ou recomendacdes de filmes e
musicas em aplicativos de streaming.

A generalizacdo também pode enqua-
drar aplicagdes benéficas como sendo

de alto risco, inserindo altos custos que
podem inibir o uso e o desenvolvimento
de IA. Por exemplo, aplicagOes relativas a
educacdo, como aprendizado adaptativo e
ferramentas de acessibilidade, poderiam
ser enquadradas como alto risco e neces-
sitar de extensos mecanismos de gover-
nancga para cumprir a regulacgao.

A |IA tem o potencial de reduzir riscos
e desenvolver ferramentas inclusivas, au-
mentando o acesso e se adaptando as ne-
cessidades de quem mais precisa. No en-
tanto, uma regulamentacao genérica pode
inibir esse potencial, acarretando custos
generalizados para diversas areas.

Por essa razao, é importante que o
objeto de regulacdo seja claro e hem de-
finido para ndo impor medidas regula-
térias em areas desconexas ou que nao
sejam relevantes.

DisposicOes legislativa relacionadas:
PL 2.338/2023: Arts. 4°e 17

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 75506214.
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Subcapitulo 2.7

Tribunal de contas da unido

Impedimento ao desenvolvimento de IA por estabelecimento
de direitos autoriais de forma incompativel a nova realidade

Pode haver limitacdo na construcao
e na exploracdo de sistemas de IA no
Brasil no caso de restrigdes inadequadas
a exploracao de conteldos protegidos
por direitos autorais.

Os direitos autorais sao uma forma de
protecdo legal para criadores de obras in-
telectuais. Esses direitos sdo fundamentais
para incentivar a inovacao e a criatividade,
pois garantem que os autores sejam devida-
mente recompensados por seus trabalhos.

Por outro lado, sistemas de IA depen-
dem do acesso a grandes volumes de
dados para treinamento e aprendizado,
especialmente na area de texto (como o
ChatGPT), dudio e imagem. Muitas vezes,
esses dados, que em grande parte sao ob-
tidos pela internet, podem incluir conte-
Gdo protegido por direitos autorais, que
corresponde geralmente a uma fragao
muita pequena do total.

Além disso, a tecnologia de IA genera-
tiva é recente e tem o potencial de se tor-
nar parte integrante do processo criativo
e produtivo de diversos setores. Uma re-
cusa prematura de direitos autorais para
obras criadas com o auxilio de IA pode
privar setores de uma aceleracao que a
tecnologia poderia proporcionar, embora
ja haja discussdo no sentido de ndo con-
cessdo de direitos autorais para obras
completamente desenvolvidas por IA sem
intervencdo humana.

Dessa forma, é essencial que as politicas
de direitos autorais e as iniciativas de regu-
lacdo de IA sejam debatidas e considerem
as necessidades especificas de cada cam-
po para haver equilibrio entre as restricdes
impostas a exploracao desses contelidos e
a necessidade de desenvolvimento tecnold-
gico nacional, para evitar o impedimento de
treino e uso de IA de ponta no Brasil.

Disposicdes legislativa relacionadas:
PL 2.338/2023: art. 42. PL 4.025/2023; PL 3592/2023.
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Subcapitulo 2.8

Riscos da regulacao para a Estratégia
Brasileira de Inteligéncia Artificial (Ebia)

Limitacdo da capacidade de inovacao

nos setores publico e privado

Caso a legislagdo ndo atinja o equilibrio
entre possibilitar a inovacao e mitigar ris-
cos e violagOes de direitos, a limitacao da
capacidade inovativa dos setores publico
e privado pode ocasionar a perda de opor-
tunidade econdmica, comprometendo a
competitividade das empresas brasileiras,
além da prestacdo de melhores servicos
plblicos aos cidad3os e da promogao da
inclus3o social e digital das parcelas mais
vulneraveis da populagao.

No contexto atual de rapida evolugdo
tecnoldgica, por mais que haja a intencao
de legisladores de atualizarem normas
para acompanhar essa evolugdo, o pro-
cesso legislativo brasileiro tende a ndo ser
agil o suficiente para acompanhar o pro-
gresso tecnolégico, havendo um alto risco
de a regulagdo ficar obsoleta em alguns
anos, com a proibicao da exploragdo de
novas técnicas e ferramentas de IA e com

consequente entrave a inovac3o nos seto-
res publico e privado.

O maior foco legislativo na restrigdo e na
criacao de barreiras para o desenvolvimen-
to da tecnologia pode ndo ser eficiente na
regulacdo, e apenas medidas de sandboxes
regulatérios ndo serem suficientes ao fo-
mento da IA no pais. E essencial que haja
também foco na promocgao de IA responsa-
vel: ao invés de focar em limitar o desenvol-
vimento da tecnologia, incentivar pesquisa
e desenvolvimento de IA responsavel, que
obedeca a principios éticos, gere beneficios
sociais e mitigue os riscos da tecnologia.

Diante disso, é essencial que as inicia-
tivas de regulagcao de IA considerem a di-
namica intensa de evolugdo tecnoldgica,
de modo que nao engessem a capacidade
de inovagao na area, o que representaria
revés para o avanco tecnoldgico nos seto-
res publico e privado.

DisposicOes legislativa relacionadas:

PL 2.338/2023: Capitulo Ill, Secdo Il (art. 15) e Secao Ill; Capitulo IV; Capitulo VIII

(Secao ).

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 75506214.
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Subcapitulo 2.9

Barreiras a transformacao digital do Estado brasileiro

E importante que a realidade tecnolé-
gica do Brasil seja considerada para que
nao haja a criacdo de barreiras a trans-
formacao digital do Estado, impactando a
eficiéncia dos servigos plblicos e a quali-
dade de vida dos cidadaos.

A transformacdo digital do Estado
envolve a adocdo e a integracao de tec-
nologias digitais, incluindo IA, nas dife-
rentes areas da Administragcdo Publica.
Essa transformacdo tem o potencial de
incrementar a eficiéncia dos servicos
plUblicos. Entretanto, sendo essa trans-
formac3do dependente da capacidade de
inovacao do setor plblico, uma regula-
cdo de IA restritiva é capaz de limitar a
capacidade do Estado de aproveitar os
beneficios da tecnologia, o que pode re-
sultar na prestacao de servicos publicos
menos efetivos, com impactos negati-
vos para os cidadaos.

Disposicdes legislativa relacionacdas:

No mesmo sentido, é importante
ressaltar que a IA tem o potencial de
aprimorar a qualidade de vida, desde a
otimizacgao da prestacao de servicos es-
senciais como salde e educacao até a
criagcao de cidades mais inteligentes e
eficientes. A tecnologia também é im-
portante para promocgao da inclusao
social e digital de parcelas vulneraveis
da populacgao, por exemplo, por meio da
prova de vida por aplicativo de celular,
sem a necessidade de deslocamento, ou
pelo uso de ferramentas de educacgao
assistida ou de acessibilidade.

Portanto, é essencial que qualquer re-
sulacdo de IA seja cuidadosamente ela-
borada para equilibrar a necessidade de
proteger a sociedade dos riscos da IA com
a promoc¢ao da inovacdo e da adocao de
tecnologias digitais para viabhilizar a trans-
formacao digital do Estado.

PL 2.338/2023: Capitulo I, Se¢3o Il (art. 15) e Secgao lII; Capitulo IV.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 75506214.



Capitulo 3

Cconclusao

Riscos da regulacao para a Estratégia
Brasileira de Inteligéncia Artificial (Ebia)

A IA tem potencial transformador e & capaz de fornecer
diversos beneficios a sociedade. Todavia, a tecnhologia acom-
panha riscos capazes de causar danos e violar direitos.

iante deste contexto, diversos pa-

ises estdo com iniciativas para

regular a exploracdo da IA. No en-
tanto, esta regulacdo é desafiadora, pois
demanda o amplo debate para propiciar
o alcance do equilibrio entre estimular o
desenvolvimento da tecnologia em prol
da sociedade, sem a criacdo de barreiras
prejudiciais a inovacao, e mitigar riscos e
proteger direitos individuais e coletivos.

Para colaborar com o debate legislati-
vo sobre o tema, o TCU elaborou este do-
cumento que descreve brevemente nove
riscos associados a regulagao da IA para
servir de insumo aos envolvidos.

Em relacdo aos principais projetos
brasileiros, o PL 2.338/2023, por trazer
medidas concretas, possui maior pro-
babilidade de causar impactos regulato-
rios nos setores pulblico e privado. Ja o PL
21/2020, por possuir carater principio-
l6gico, tem menor chance de impactar
negativamente esses setores, mas sua
eficicia depende fortemente da atuacdo

dos 6rgaos reguladores para mitigar os
riscos associados a tecnologia.

Por fim, sem esquecer que a regulagao
deve ser centrada no ser humano e em be-
neficio de todos, elencam-se pontos que
beneficiariam o debate do tema:

Estruturacdo do setor regulatério
para que possa agir tempestivamente em
face s mudancas no ambiente: possi-
velmente por meio de regulacdo setorial,
com atencdo as necessidades especifi-
cas de cada setor;

Adocao de estratégia agil e iterativa para
a regulacdo: regulacdo gradual, tempestiva
e concomitante, que possa ser rapidamente
adaptavel ao progresso da tecnologia;

Incentivo e fomento 3 inovacdo de IA
responsavel e ética: promocao do uso ético
e responsavel da IA, com principios centra-
dos no ser humano e no hem comum;

Monitoramento, pesquisa e gestao de
riscos de IA: avaliacao e monitoramento
constante dos riscos da IA para possibili-
tar uma regulacao flexivel e adaptativa;

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 75506214.
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GRUPO I - CLASSE V — Plenario

TC 033.638/2023-3 [Apenso: TC 006.662/2021-8]

Natureza(s): Relatorio de Acompanhamento

Orgﬁos/Entidades: Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacao;
Ministério da Gestdo ¢ da Inovagdo Em Servigos Publicos;
Ministério do Desenvolvimento, Industria, Comércio ¢ Servigos
Representagado legal: ndo ha

SUMARIO: ACOMPANHAMENTO. PROJETOS DE LEI PARA
REGULACAO DA INTELIGENCIA ARTIFICIAL. RISCOS
PARA O ALCANCE DE OBJETIVOS DA ESTRATEGIA
BRASILEIRA DE INTELIGENCIA ARTIFICIAL. CIENCIA.
DIVULGACAO. ARQUIVAMENTO.

RELATORIO

Adoto, como Relatorio, o conteudo da Proposta de peca 36, de autoria da Unidade de
Auditoria Especializada em Tecnologia da Informagao (AudTI), com os ajustes de forma pertinentes,
nos seguintes termos:

1 INTRODUCAO

1. Este relatorio apresenta o resultado do acompanhamento realizado pelo Tribunal de Contas
da Unido (TCU) com o objetivo de avaliar iniciativas e comunicar riscos & implementagdo da
Estratégia Brasileira de Inteligéncia Artificial (Ebia), inclusive provenientes de regulagao do tema,
¢ seus impactos nos setores publico e privado.

2. Esta fiscalizacdo decorre do subitem 9.4.3 do Acérdao 1.139/2022 — TCU — Plenario, Rel.
Min. Aroldo Cedraz, para avaliar a implementacdo da Ebia e indicar medidas necessarias para
assegurar a sua efetividade.

3. Com a disseminagdo de tecnologias de Inteligéncia Artificial (IA), a regulagdo de IA é um
tema de atencdo internacional, e diversos paises, entre eles o Brasil, tentam adiantar-se para a
regulacdo do setor. Um dos principais pontos de discussdo é o alcance do equilibrio entre a
protecdo de direitos dos cidaddaos sem prejudicar o desenvolvimento e a inovagao tecnoldgica de
IA.

4, No Brasil, ha discussao legislativa acerca da regulacdo do tema, em especial o Projeto de Lei
(PL) 21/2020, com texto aprovado na Camara dos Deputados (CD) e em discussdo no Senado
federal (SF), bem como proposta de substitutivo, que foi apresentada no PL 2.338/2023. Nesse
contexto situa-se a presente fiscaliza¢do, em que a regulacao adiantada do tema pode tanto agir a
favor da Ebia quanto criar barreiras ao atingimento de seus objetivos.

1.1 Organizacao do relatorio

5. O relatorio estd organizado em 5 capitulos: 1 — Introducdo; 2 — Riscos da regulacdo para a
Estratégia Brasileira de Inteligéncia Artificial (Ebia); 3 — Sugestdes de discussdo para melhoria de
regulacdo de IA; 4 — Conclusédo; e 5 — Proposta de encaminhamento.

6. Nesta introducdo, sdo apresentados: o objetivo e o escopo do trabalho; a visdo geral do
objeto; a trajetdria da IA no mundo, contendo uma visdo dos conceitos e do campo de 1A, da Ebia,
dos riscos e das proposigdes decorrentes da regulagdo do tema internacionalmente ¢ no Brasil;
fiscalizagdes anteriores; o método empregado nesta fiscalizacdo; e as limitagdes.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 75589369.
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7. O Capitulo 2 apresenta os riscos identificados a Ebia devido a possivel regulacao do tema. O
Capitulo 3 apresenta sugestdes de discussdes relevantes no debate da regulagdo. O Capitulo 4
apresenta a conclusdo do relatério e, por fim, o Capitulo 5 explicita as propostas de
encaminhamento sugeridas pela equipe.

1.2 Objetivo e escopo do acompanhamento

8. O objetivo deste acompanhamento ¢ avaliar iniciativas € comunicar riscos a implementacao
da Ebia, inclusive provenientes de regulacdo do tema, e seus impactos nos setores publico e
privado.

9. Diante disso, esta etapa tem como objeto a Ebia e as proposi¢des legislativas que podem
impactar a estratégia de forma substancial, como o PL 21/2020 e o PL 2.338/2023, de forma a
levantar riscos e impactos para o desenvolvimento tecnologico do pais. Néo sdo escopo desta etapa
do acompanhamento a analise da implementacdo das agdes da Ebia, que devera ser objeto de
fiscalizagdo em etapa posterior.

1.3 Visdo geral

10. A IA pode ser definida como o uso de tecnologia digital para criar sistemas capazes de
realizar tarefas que exigem inteligéncia (Acordao 1.139/2022-TCU-Plenario).

11. Diante do potencial de proporcionar transformagdes disruptivas, a IA emergiu como
mecanismo capaz de provocar inovagdes substanciais em diversos setores da Administragdo
Publica, a exemplo da saude, da seguranca publica e da educacao.

12.  No entanto, junto com as oportunidades, surgem riscos significativos que podem envolver
questoes de privacidade, de seguranga cibernética e de desemprego. Ademais, ha o desafio ético,
pois os sistemas de IA devem ser concebidos para fazer escolhas justas, levando em consideragao
que devem ser evitados vieses discriminatérios, bem como a violagdo de direitos.

13. Diante dos riscos associados a tecnologia, surgiram iniciativas em diversos paises para
regulacdo do tema. Nesse sentido, no Brasil, houve, inicialmente, dois movimentos significativos,
que envolveram a criagdo do PL 21/2020 e da Ebia.

14. O PL 21/2020 busca estabelecer fundamentos, principios e diretrizes para o desenvolvimento
e a aplicacdo de Inteligéncia Artificial. O projeto foi aprovado no Plenario da Camara dos
Deputados no dia 28/9/2021 e enviado para apreciagao do Senado Federal.

15. Por outro lado, a Ebia foi instituida, em 2021, pelo Ministério da Ciéncia, Tecnologia e
Inovagdo (MCTI), com o intuito de nortear a atuacdo do Estado em prol do desenvolvimento de
acodes que estimulem pesquisa, inovagdo e desenvolvimento de solugdes de A, bem como o seu
uso consciente e ético.

16. No entanto, em novembro de 2022, houve um marco no contexto da IA: a OpenAl langcou o
ChatGPT, aplicagdo capaz de gerar respostas conversacionais coerentes e relevantes associadas a
uma ampla variedade de assuntos. Esta ferramenta aplica o conceito de IA generativa, que abrange
sistemas projetados para criar conteudo, dados ou informagdes, sendo capazes de gerar textos,
imagens e musicas inéditos, podendo até simular e transferir estilos existentes para novas criagdes.

17.  Esse acontecimento provocou mudangas significativas na forma como a A é explorada e
ocasionou uma corrida internacional para revisitar os projetos de regulagdo da tecnologia. Ao
mesmo tempo em que houve um aumento da pressdo para a regulagdo, surgiram davidas
relacionadas ao potencial e as consequéncias decorrentes da utilizagdo de [A. Este cenario demanda
que os legisladores adotem os devidos cuidados para evitar a criacao de leis deficientes, capazes de
causar a paraliza¢do do avango tecnoldgico no pais ¢ a perda de competitividade econdomica no
cenario internacional.

18. Além dos riscos inerentes ao uso da tecnologia, ¢ necessdrio considerar elementos de
legislagdes que possuem forte relagdo com IA e que podem ser impactados ou impactar uma nova
regulacdo. Neste sentido, pode-se citar: a Lei Geral de Protecdo de Dados Pessoais (LGPD, Lei
13.709/2018), o Marco Civil da Internet (Lei 12.965/2014), a Lei da propriedade intelectual de
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software (Lei 9.609/1998), a Lei de Inovagdo Tecnoldgica (Lei 10.973/2004), a Lei de Direitos
Autorais (Lei 9.610/1998), o Cadigo Civil e o Codigo de Direito do Consumidor.

19. Diante desse cenario, o Senado Federal formou comissdo de juristas que apresentou relatorio
com proposta de substitutivo aos projetos em tramitacdo, sendo o texto apresentado no PL
2.338/2023, que abrange disposi¢des importadas da proposta legislativa da Unido Europeia,
adicionadas de uma abordagem de defini¢ao de direitos similar a LGPD.

20. Outro aspecto relevante que envolve o PL 2.338/2023 ¢ o estabelecimento de autoridade
competente central para zelar pela implementagdo e fiscalizagdo da Lei que ird dispor sobre o uso
de IA no pais. Dessa forma, ¢ importante mencionar que, no Brasil, hd 6rgdos que se relacionam
com a regulamentagdo da IA e que devem ter suas atribui¢cGes analisadas para a definigdo dessa
autoridade, como a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel), a Autoridade Nacional de
Protecdo de Dados (ANPD) e o Ministério da Gestdo e Inovagao em Servigos Publicos (MGI).

21. Nesse contexto, a regulagdo da IA demanda estudo criterioso quanto aos riscos correlatos
para evitar que o desenvolvimento nacional seja impactado por decisdes precipitadas.

22. Ante o exposto, esta fiscalizacdo elencou riscos associados as propostas de regulagdo em
tramitacdo no Congresso Nacional, com o propdsito de evitar que uma eventual legislacdo
aprovada cause barreiras instransponiveis para o desenvolvimento socioecondmico do pais.

23. Relatada esta visdo, o leitor pode direcionar-se diretamente para a Sec¢ao 1.5 — Fiscalizagdes
anteriores ou ao Capitulo 2 para a leitura dos riscos e analises, sem prejuizos ao entendimento do
trabalho. Para o leitor que tenha interesse em uma introdugdo aprofundada do tema, a Secdo 1.4
traz um contexto mais técnico.

1.4 A Trajetoria da Inteligéncia Artificial
1.4.1 Conceitos e histdria da Inteligéncia Artificial
1.4.1.1 Definigdo de IA

24. Existem diversas defini¢des de Inteligéncia Artificial. Diante da rapida evolugdo tecnologica,
0 conceito tem passado por sucessivas evolucdes e revisdes para que se mantenha adequado a
realidade.

25. Nesse sentido, com ciéncia de que tal conceito ¢ passivel de revisdo, a Organizagdo para a
Cooperagao ¢ Desenvolvimento Econdémico (OCDE) define um sistema de IA como um sistema
baseado em maquina que pode, para um determinado conjunto de objetivos definidos pelo homem,
fazer previsoes, recomendagdes ou decisdes que influenciam ambientes reais ou virtuais (OCDE,
2019).

1.4.1.2 O campo da Inteligéncia Artificial

26. Inteligéncia Artificial é uma area que possui décadas de estudo e pesquisa. Um dos primeiros
trabalhos reconhecidos da area de IA remonta a 1943 (Warren McCulloh and Walter Pitts), que
apresentou o primeiro modelo matematico e computacional para Redes Neurais Artificiais (RNA).

27. Além disso, a IA ¢ uma area abrangente que envolve diversas subareas como: navegagao
autonoma, robdtica, algoritmos de busca, algoritmos baseados em regras e aprendizado de maquina
(ML, machine learning em inglés). Diversas dessas areas estdo bem consolidadas e presentes no
nosso dia a dia, ainda que passem despercebidas, o que pode ser constatado em aplicagdes que
envolvem: filtros de e-mails indesejados (anti-spam); previsdo do tempo; reconhecimento de texto
em imagens (OCR, Optical Character Recognition); analises preditivas; detec¢ao de fraudes.

28. No entanto, com o aumento do poder computacional e com o advento do big data (grande
quantidade de dados disponiveis), a area que ganhou evidéncia ¢ a de aprendizado de maquina —
area da inteligéncia artificial que desenvolve algoritmos e modelos capazes de reconhecer padrdes
em dados —, que abrange diversas abordagens bem estabelecidas, como: regressao linear, arvore de
decisdo, Support Vector Machines (SVM), florestas aleatorias, algoritmos de clustering (como o K-
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Means). Essas abordagens sdo multidisciplinares e podem ser aplicadas a diversos setores, como
saude, educacdo, agronomia, transporte e industria, entre outros.

29. Para retratar que a Inteligéncia Artificial é algo antigo ¢ em constante evolucdo, cumpre
ressaltar, a fim ilustrativo, que a regressdo linear, considerada como uma técnica de A, remonta a
1805, e os SVM a 1963. A rede neural artificial, que ¢ uma das principais invengdes que
provocaram avangos disruptivos no contexto da IA, ¢ ainda mais antiga, sendo que o algoritmo de
backpropagation — utilizado no treino de redes neurais — j& havia sido desenvolvido nos anos 60,
com posterior ressurgimento nas pesquisas e aumento da popularizacdo das redes neurais nos anos
80.

30. Nesse sentido, diante das altas capacidades atingidas, decorrentes do avango tecnologico,
que viabilizou, por exemplo, modelos capazes de reconhecer e gerar imagens, bem como de
interpretar e gerar textos, a corrida internacional pela regulacao da IA ganhou evidéncia.

1.4.1.3 A relevancia da formagdo de conhecimento e da capacitagdo de profissionais

31. O rapido desenvolvimento das redes neurais e sua escalabilidade foram frutos principalmente
de pesquisas, seja na academia ou no setor privado, com o compartilhamento de tecnologias e
aprendizados por diferentes meios, como artigos cientificos e pelo formato open source — com a
disponibilizacdo, por exemplo, de codigos de treino e de pesos das redes neurais (resultado direto
do processo de aprendizado). Isso permitiu a difusdo do uso e a condugdo de novas pesquisas para
melhorar o método ou para auditar e testar a seguranca de tais modelos. Salienta-se que, apesar de
rapido, todos métodos discorridos sdo desenvolvidos de forma gradual e incremental pela
comunidade.

32.  Os avangos da Inteligéncia Artificial sdo explicados pela matematica, ciéncia da computacao
e engenharia, ndo se tratando de algo incompreensivel ou até magico, como popularmente ¢
referenciada. Os modelos sdo teoricamente bem definidos e cada um, seja regressdo linear, arvore
de decisdo ou rede neural, possui vantagens, pontos fortes, desvantagens e limitacdes. E nesse
contexto que adquire especial relevancia o investimento na formacao de profissionais capacitados e
que compreendam os modelos, para que sejam capazes de entender suas vantagens e desvantagens,
para cada caso.

33.  Os modelos generativos de linguagem, que tem a sua raiz no GPT (Generative pre-trained
transformer) da OpenAl, sdo redes neurais treinadas com o que se chama de Causal Language
Modeling (CLM, modelagem causal de linguagem em portugués). O treinamento desse tipo de 1A
ocorre com uma grande quantidade de textos em que o modelo tenta prever, a partir de um dado
texto, qual seria a proxima palavra (ou subpalavra ou caracter, representados por um token). O
objetivo desse modelo € aprender a modelar a linguagem, ¢ ndo escrever necessariamente textos
baseado na realidade. Matematicamente, o que modelos desse tipo aprendem ¢é a probabilidade de
ocorréncia da proxima palavra de um texto. Essa previsdo probabilistica ¢ intrinseca ao proprio
modelo e é um dos motivos que acarreta as chamadas “alucinagdes”, em que uma IA, como o
ChatGPT, pode inventar informagdes que ndo sdo a realidade, como obras de autores ou pessoas
ficticias.

34. Para evitar usos abusivos dos modelos e por questdes de seguranga, como a geracdo, pela IA,
de textos toxicos, preconceituosos ou que ensinem atividades ilicitas ou perigosas, ha métodos de
treinamento para ensinar tais modelos a “se comportarem”, como o Reinforcement Learning from
Human Feedback (RLHF, aprendizado por refor¢o a partir de feedback humano, em portugués),
que ¢ um tipo de aprendizado por reforco para que o modelo apresente respostas Uteis ¢ seguras
para os usuarios. Além disso, ha pesquisas extensivas para determinar vieses de género e raga
nesses tipos de redes neurais, testes contrafactuais, respostas baseadas na realidade, detecg¢do de
alucinacdes, discursos toxicos, entre outros. Ha os chamados red teams, que sdo equipes de
especialistas em testar a seguranca de tais modelos, de forma que apresentem respostas
potencialmente perigosas para os usuarios, com o objetivo de identificar as fraquezas, corrigir
falhas e aumentar a seguranca de uso da IA.
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35.  Também, para ajudar a mitigar tais riscos, pode-se falar do tema em surgimento denominado
machine unlearning, cujo objetivo € fazer com que os modelos esquecam dados ou desaprendam
determinados preconceitos. Especial importancia tem a curadoria dos dados de treino, que exige
analise exploratoria e utilizagdo de técnicas de filtragem para a mitigagdo desses riscos, como o de
viés discriminatorio ou racista. Em sintese, a capacitagdo, a pesquisa cientifica e a troca de
conhecimentos pela comunidade, inclusive com compartilhamento de cédigos e de datasets
(conjunto de dados) de teste, sdo essenciais tanto para o desenvolvimento da area quanto para
assegurar a seguranca de tais modelos.

1.4.1.4 Inteligéncia Artificial e dados

36. A popularizagdo e a evolugdo das IAs nas duas ultimas décadas se devem também a
disponibilidade de grande quantidade de dados. Com a internet e o aumento do compartilhamento
de informacdes online, os dados sdo abundantes e acessiveis. Inteligéncias artificias,
principalmente na area de aprendizado de maquina e em especial as redes neurais, requerem uma
grande quantidade de dados para aprender estatisticas ¢ reconhecer padroes. Assim, tem papel
relevante no desenvolvimento da IA a mineragdo de dados, que envolve a extragcdo e andlise de
padrdes de grandes conjuntos de dados, permitindo que os sistemas de IA descubram padrdes e
correlagdes ndo aparentes que podem ser usados para melhorar seu desempenho e capacidades de
tomada de decis@o.

37. Dados s3o as fontes primarias dos sistemas de IA, e dados de qualidade e em quantidade
suficiente sdo essenciais para o bom desempenho dos modelos. Dados de alta qualidade promovem
uma [A mais precisa e eficaz. Dados de baixa qualidade, por outro lado, podem levar a previsoes
imprecisas e a uma IA inefetiva. E necessario que os dados usados para treinar a IA sejam precisos,
relevantes e representativos do problema a ser resolvido. Também ¢ importante que os dados sejam
diversificados e abrangentes, cobrindo uma ampla gama de cendrios e situagdes. Isso permite que a
IA seja eficaz em uma variedade de contextos e situagoes.

38. Para treinar grandes modelos de linguagem, como o Bert (Bidirectional Encoder
Representations from Transformers) e o GPT, necessita-se dessa grande quantidade de dados.
Geralmente, a maior parte desses dados s@o obtidos pela internet por web crawlers, que sdo robds
que acessam paginas da internet em busca de contetido. Uma das principais fontes ¢ o Common
Crawl (CC), uma institui¢do sem fins lucrativos que realiza o armazenamento dos textos da internet
mensalmente desde 2007. Esse processo de obtengdo de dados da internet é comumente chamado
de web-scraping. De acordo com o CC, 82% dos tokens utilizados para o treino do GPT-3 sdo
provenientes desse repositorio. Como exemplo, os dados do CC em portugués de 2017 a 2021
ultrapassam os 400gb de textos. No geral, os dados sao tratados aplicando-se diversos filtros, por
exemplo, para remover conteudos duplicados, de baixa qualidade ou toxicos. Varias outras fontes
podem ser utilizadas, como livros, que sao de alta qualidade textual, artigos cientificos ou legendas.

39. A necessidade de dados para treinamento, entretanto, gera uma grande discussdo sobre
direitos autorais. No meio dessa massa de dados, pode haver dados pessoais que estejam
publicamente acessiveis na internet, o que gera receio quanto a privacidade, assim como pode
haver dados possivelmente protegidos por direitos autoriais, como partes de livros. A discussdo ¢
longa e ainda esta sendo travada internacionalmente, porém o ponto principal é que, sem grande
quantidade dados, nao seria possivel o treino de sistemas de IA, e uma restricdo desarrazoada, sem
o devido debate, de dados obtidos por meio de crawlers poderia impedir o desenvolvimento desses
modelos.

1.4.1.5 O papel da LGPD

40. Dados sdo os combustiveis das Inteligéncias Artificiais. No tocante a dados pessoais, a Lei
13.709/2018 — Lei Geral de Protegdo de Dados (LGPD) — regula de forma extensa o tema. Nesse
contexto, convém destacar alguns pontos da LGPD:

40.1. dispde sobre o tratamento de dados pessoais;

40.2. estabelece fundamentos, principios e requisitos para o tratamento desses dados;
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40.3. define direitos dos titulares;

40.4. define as responsabilidades dos agentes de tratamento de dados (controlador e operador) e do
encarregado, bem como sangdes a inobservancia da lei;

40.5. cria a Autoridade Nacional de Protecdo de Dados (ANPD), 6rgéo responsavel por fiscalizar e
garantir o cumprimento da lei.

41. A LGPD deve ser aplicada na obtengdo de dados para o treinamento de inteligéncia artificial
nos casos de uso de dados pessoais. Disposi¢cdes da LGPD também devem ser usadas, por exemplo,
na obtencdo de dados para o treinamento de IA nos 6rgdos publicos, ao dar transparéncia aos
usuarios de onde estdo sendo obtidos os dados para treino, e, a depender do caso, implementar
solugdes com gestdo de consentimento.

42. Portanto, a LGPD ja deve ser aplicada no treinamento de sistemas de IA, sendo desejavel
que uma regulag@o superveniente apenas a complemente, no que for necessario, sem a geragao de
conflitos e sobreposigdes legais.

1.4.1.6  Osriscos da Inteligéncia Artificial

43. A inteligéncia artificial tem o potencial de transformar muitos aspectos da vida e da
sociedade, como o bem-estar humano, o crescimento economico inclusivo, o desenvolvimento
sustentavel, a inovagdo e a protegdo dos direitos humanos e das liberdades fundamentais. No
entanto, também apresenta riscos significativos para a populacdo e a sociedade e pode causar danos
a esses direitos e liberdades fundamentais.

44.  Um desses riscos ¢ a propagacdo de vieses e de discriminagdo, em que, seja por reproduzir
padrdes nos dados ou por utilizagdo de modelos e dados sem os cuidados necessarios, a IA pode
tomar decisdes discriminatorias.

45.  Com o surgimento das IAs generativas, sendo o langamento do ChatGPT um dos principais
marcos recentes, o nivel de preocupagdo global com os riscos de IA e a percepgdo de urgéncia na
regulagdo do tema aumentou sensivelmente. Uma das principais preocupagdes ¢ referente ao mal
uso da ferramenta, em que qualquer usudario, se conseguir contornar as medidas de seguranca
implementadas, pode obter informagdes para serem utilizadas em fins maliciosos.

46. Sem esgotar o tema, pode-se apontar diversos riscos de uso de IA, tais como:
46.1. Viés e discriminac¢ao de pessoas;

46.2. Violagdo de privacidade;

46.3. Ciberseguranga;

46.4. Uso para fins maliciosos, como fraudes e ilicitos;

46.5. Obtencao de informagdes que possam causar riscos a integridade de pessoas;
46.6. Desinformacdo e manipulagdo de informagio;

46.7. Consequéncias ndo intencionais: comportamentos nao previstos € para os quais ndo foram
projetadas, causando danos ou prejuizos.

47. Nos dias 1° e 2 de novembro de 2023, foi realizado, em Bletchley Park na Inglaterra, o Al
Safety Summity 2023, para discutir riscos da inteligéncia artificial e formas de mitigagdo, com a
participacdo de diversos governos, empresas, grupos da sociedade civil e especialistas. Nesse
evento, 28 paises, incluindo o Brasil, assinaram a Declaragao de Bletchley, que objetiva estabelecer
um acordo compartilhado e responsabilidades sobre os riscos, oportunidades e um processo futuro
para a colaboracao internacional na seguranca e na pesquisa de A de fronteira, particularmente por
meio de uma maior colaboragao cientifica.

1.4.2 A Estratégia Brasileira de Inteligéncia Artificial

48. Instituida pela Portaria - MCTI 4.617/2021 e alterada pela Portaria - MCTI 4.979/2021, a
Estratégia Brasileira de Inteligéncia Artificial (Ebia) assume o papel de nortear as a¢des do Estado
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brasileiro em prol do desenvolvimento das agdes, em suas varias vertentes, que estimulem a
pesquisa, inovagdo e desenvolvimento de solucdes em Inteligéncia Artificial, bem como seu uso
consciente, ético e em prol de um futuro melhor.

49. Alinhada as diretrizes da OCDE endossadas pelo Brasil, a Ebia fundamenta-se nos cinco
principios definidos pela Organizagdo para uma gestdo responsavel dos sistemas de 1A, quais
sejam: (i) crescimento inclusivo, o desenvolvimento sustentavel ¢ o bem-estar; (ii) valores
centrados no ser humano e na equidade; (iii) transparéncia e explicabilidade; (iv) robustez,
seguranga e protegdo e; (v) a responsabilizacdo ou a prestagdo de contas (accountability).

50. A Ebia tem seis principais objetivos: (i) contribuir para a elaboracao de principios éticos para
o desenvolvimento e uso de IA responsaveis; (ii) promover investimentos sustentados em pesquisa
e desenvolvimento em IA; (iii) remover barreiras a inovagdo em IA; (iv) capacitar e formar
profissionais para o ecossistema da IA; (v) estimular a inovagdo e o desenvolvimento da A
brasileira em ambiente internacional; e (vi) promover ambiente de cooperacdo entre os entes
publicos e privados, a industria € os centros de pesquisas para o desenvolvimento da Inteligéncia
Artificial.

51. Para tanto, a Estratégia estabelece nove eixos tematicos, caracterizados como os pilares do
documento; apresenta um diagndstico da situagdo atual da IA no mundo e no Brasil; destaca os
desafios a serem enfrentados; oferece uma visdo de futuro; e apresenta um conjunto de agdes
estratégicas que aproximam dessa visdo.

Eixos Verticais

N° de ag&es

Eixos Transversais estratégicas:

1. Legislagdo, regulagdo e uso ético
2. Governanga de IA

3. Aspectos internacionais

4. Qualificagbes para um futuro digital
5. Forga de trabalho e capacitagdo
inova |:riﬁ:'eldn:ffrgg:dhgdmc':rlils":';o

7. Aplicago nos setores produtivos

8. Aplicacio no poder publico

9. Seguranga publica

6.

N° de agt‘ies

A Oes Estratégicas
estrateglcas: As =9

Figura 1 — Eixos tematicos da Ebia

52. O andamento da Ebia desacelerou em 2023, devido a mudanga de governo. Durante a
execucdo da fiscalizacdo, foi informado, em reunido com o MCTI no dia 30/10/2023, que o
relatério de acompanhamento de 2022 ainda estava em desenvolvimento e ndo houve divulgagdo
do plano de trabalho de 2023.

53. Cabe destacar que a Ebia passara por revisdo, e entre as alteragdes possiveis estdo a fusdo
dos eixos 4 (Qualificagdes para um futuro digital) e 5 (Forga de trabalho e capacitagdo), a inclusdo
de tema de ciberseguranca, além de um maior foco para o eixo 9 (Seguranca publica). No entanto,
cumpre destacar que uma eventual publicagdo de regulagdo do tema também pode demandar
revisdo da Estratégia.

1.4.3 A corrida internacional pela regulagao de IA

54. O rapido avango da area e das capacidades dos sistemas de IA levantaram preocupagdes
quanto aos riscos que a tecnologia traz, com um aumento na cobranga por regulacdo do tema. A
discussdo ja domina a cena global, tendo ainda maior destaque ap6s o lancamento do ChatGPT, e
ha uma corrida internacional para a regulacdo rapida, com anseios dos paises em se tornarem
referéncia mundial na regulagdo do setor. Ha diversas estratégias possiveis, como criar lei que trate

7

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o c6digo 75589369.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 033.638/2023-3

exclusivamente do tema, optar por leis que incentivem a inovagdo ou até ndo regular, ao considerar
que a regulacao existente ja ¢ suficiente para tratar do tema.

55. Como se trata de uma area com inovagdes emergentes em ritmo acelerado, o risco de
regulacdo € grande, com a necessidade de os legisladores preverem situagoes hipotéticas futuras,
que podem ou ndo acontecer. Uma regulagdo exagerada pode causar a paralizagdo do avango
tecnoldgico no pais, e consequentemente a perda de competitividade internacional de diversos
setores produtivos. Diante disso, um dos pontos discutidos é como equilibrar a protecdo dos
direitos individuais e coletivos sem impedir a inovagao e o desenvolvimento do mercado.

56. Nesse cenario, algumas abordagens de regulagdo geralmente discutidas sdo a abordagem
principiologica, a baseada em riscos e a baseada em direitos.

57. A regulamentagido baseada em principios se baseia em um conjunto de principios gerais ou
diretrizes éticos que orientam o desenvolvimento e a implementacdo de sistemas de [A. Esses
principios muitas vezes enfatizam valores como justica, transparéncia, responsabilidade e
privacidade, fornecendo um quadro de alto nivel para a governanca da IA.

58. Por outro lado, a regulamentacdo baseada em riscos concentra-se na identificagdo e no
gerenciamento de riscos associados as aplicagdes de IA. Envolve uma avaliagao mais detalhada dos
sistemas de IA considerando fatores como o potencial de dano, a criticidade e o impacto na
sociedade. Enquanto a regulamentacdo baseada em principios oferece uma abordagem flexivel e
orientada por valores, a baseada em riscos fornece um método mais pragmatico para classificar os
sistemas de IA por niveis de risco, e estabelece padroes mais rigidos de governanga.

59. Por fim, a abordagem baseada em direitos tem como foco a prote¢ao dos direitos humanos e
fundamentais em face aos sistemas de IA. Apesar de ndo existir uma escala na sequéncia abordada,
nota-se uma correlagdo: quanto mais elevado o nivel de detalhamento desejado na regulamentacao,
maiores s30 os obstaculos a inovagdo no pais e ao desenvolvimento da IA.

60. Para estimular a analise das abordagens regulatoria, serdo exploradas, a seguir as iniciativas
de regulacao da Unido Europeia (UE), dos Estados Unidos, do Reino Unido e do Brasil.

1.4.3.1 Unido Europeia — abordagem baseada em riscos

61. Na UE, o inicio dos trabalhos de regulacdo de IA ocorreu em 2018, com a criagdo, pela
Comissao Europeia, de comissdo especifica para tratar do tema. Em 2021, foi publicada a proposta
de regulagdo legal de IA. Em junho de 2023, o Parlamento Europeu adotou a posi¢do de
negociacdo para a proposta, alcangando um acordo em dezembro do mesmo ano.

62. A proposta de regulagdo, comumente chamada de EU Al Act, ¢ baseada em riscos e
estabelece os tipos de riscos: inaceitavel, que sdo casos em que serd proibido utilizar IA, como a
violagdo de direitos fundamentais; elevado, em que ha uma série de obrigacdes legais regulatorias
para o desenvolvimento; baixo ou minimo.

63. A proposta estabelece diversos requisitos legais aplicdveis aos sistemas de IA de risco
elevado quanto aos dados e a governanga de dados, a documentag@o ¢ a manutengdo de registros, a
transparéncia e a prestagdo de informagdes aos utilizadores, a supervisdo humana, a solidez, a
exatiddo e a seguranca. Além disso, estabelece obrigacdes das partes envolvidas nesse tipo de
sistema, como conformidade, notificagdo, certificados e registro. Dispde também sobre
transparéncia dos sistemas ¢ medidas de apoio a inovagdo por sandbox regulatdrio — que € um
ambiente regulatério experimental, com a finalidade de suspender temporariamente a
obrigatoriedade de cumprimento de normas exigidas para atuagdo em determinados setores,
permitindo que empresas possam usufruir de um regime diferenciado para langar novos produtos e
servicos inovadores no mercado, com menos burocracia e mais flexibilidade, mas com o
monitoramento e a orientacdo dos orgaos reguladores.

1.4.3.2  Estados Unidos — regulacéo setorial ¢ a ordem executiva de outubro de 2023

64. Nos Estados Unidos, a estrutura de regulagido de IA recente tem carater setorial e ocorre por
meio da atuagdo de agéncias reguladoras e dos estados da federacdo (peca 23, p. 16, ENAP —
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“Regulagdo da IA, benchmarking de paises selecionados”). Em outubro de 2022, o pais publicou o
Blueprint for Al Bill of Rights (peca 24), um white paper cuja intengao € apoiar o desenvolvimento
de politicas e praticas que protejam os direitos civis e promovam valores democraticos na
construgdo, implantagdo e governanga de sistemas automatizados, € ndo se constitui em uma lei ou
politica publica.

65. O texto funciona como uma declaracio de principios e premissas basicas, com
direcionamento das agdes do governo americano. O foco do pais, que é o maior polo mundial do
setor, € evitar o excesso regulatorio (peca 23, p. 18). Assim, a governanga no desenvolvimento de
IA encontra-se principalmente sob gestdo do setor privado.

66. Recentemente, em 30 de outubro de 2023, o Presidente Joe Biden emitiu ordem executiva
(peca 29) sobre o desenvolvimento e uso seguro e confiavel de inteligéncia artificial. A ordem
executiva foca em direcionar para o estabelecimento de novos padrdes de seguranga e protecao, de
medidas para proteger a privacidade dos cidaddos americanos e que impactam individuos (equidade
e direitos civis, consumidores, pacientes, estudantes e trabalhadores), como o combate ao mau uso
e a discriminagdo de algoritmos, além de dispor sobre outros aspectos, como incentivo a inovagao.
Entre os temas estdo a preocupacao com a ciberseguranga e a biosseguranga.

67. Ressalta-se que medidas de seguranga, como a comunicagdo ao governo americano sobre
novos modelos de TA em treinamento, tem como foco grandes modelos fundacionais — com a
definicdo de dual-use foundation model, que seriam os modelos gerais que t€ém capacidade de fine-
tuning em diversas areas — e com mais de 20 bilhdes de parametros. Estes modelos demandam
recursos computacionais de grande capacidade de processamento (mais de 1026 operagdes
matematicas por segundo). Ademais, ha definicdo de diretrizes de governanga apenas em relagdo
ao governo federal, sem medidas especificas para as empresas que desenvolvem [A. Ha também
ordens em relagdo a promocdo de inovagdo e de competicdo, lideranca do pais em relagdo a IA,
como processo para incentivar a imigracao de estudantes, pesquisadores, talentos e profissionais da
area. Destaca-se um grande foco para que o governo faga estudos sobre os impactos de IA e avance
e incentive pesquisas de mitigagdo de riscos, enquanto apoia a expansio € o investimento no setor.

1.43.3  Reino Unido — A abordagem pro-inovacao

68. Em margo de 2023, o governo do Reino Unido publicou o white paper (peca 25) intitulado A
pro-innovation approach to Al regulation — “Uma abordagem pro-novacdo para a regulagdo de IA”
em portugues.

69. A estratégia utiliza uma abordagem pré-inovagdo em que, a0 mesmo tempo em que aborda
os beneficios da IA, reconhece que ha riscos advindos do uso da tecnologia, e assim estabelece
medidas para que os riscos sejam identificados e tratados. O framework do governo tem a intengdo
de ser flexivel e ndo estabelecer apressadamente uma regulacdo legal, pois isso poderia trazer 6nus
desproporcional para o mercado.

70. De forma diferente de outras regulagdes, o framework é modelado pelo método agil e
iterativo, em que a regulacdo ¢ construida conforme o avango dos estudos, o amadurecimento do
setor e a identificacdo dos riscos, para poder se adaptar melhor a uma area que necessita de ciclos
rapidos de iteracao e desenvolvimento.

71. O modelo estabelece principios e premissas e, como cada area da economia possui
necessidades e requisitos diferentes para os sistemas de IA, a regulagdo sera predominantemente
setorial, especifica para cada contexto, com a op¢do pela regulacdo do uso em vez de regular a
tecnologia.

72. O orgao central ndo pretende regular todo o sistema de 1A, e sim atuar como gerenciador,
com as seguintes fun¢des: monitoramento, avaliagdo e retroalimentagdo do processo; apoio a
implementagdo coerente dos principios; gerenciamento de risco intersetorial; apoio a inovagdo;
educacdo e conscientizagdo; monitoramento horizontal; e garantir a interoperabilidade com
frameworks regulatorios internacionais.
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73.  Essa abordagem reconhece a necessidade de evitar imposicao de barreiras em um mercado
ainda em desenvolvimento e que necessita de ciclos rapidos de inovagdo, a0 mesmo tempo que
estabelece uma estrutura para monitorar, avaliar e regular os riscos advindos do campo, preparando
o setor regulatdrio para agir tempestivamente. Destaca-se que foi do Reino Unido a inciativa e
organizagdo do Al Safety Summity 2023, que objetivou discutir os riscos da inteligéncia artificial e
formas de mitigacdo e criar uma coopera¢do internacional para esse fim. Assim, ¢ possivel
observar, na pratica, essas duas frentes regulatorias da proposta: regulagio flexivel pro-inovagio; e
estudo, monitoramento e prevengao dos riscos advindos da [A.

1.434 Brasil - proposigdes legislativas de regulagao da Inteligéncia Artificial

74. No Congresso Nacional, ha diversos projetos de lei em tramitagdo. Atualmente, se
encontram em tramita¢do conjunta no Senado Federal os seguintes Projetos de Lei: 5.051/2019;
5.691/2019; 21/2020; 872/2021; 2.338/2023 e 3.592/2023. Ha também, em tramitacdo na Camara
dos Deputados, o PL 4.025/2023. A seguir, serdo explorados apenas os PLs 21/2020 e 2.338/2023,
em virtude de terem passado por maior debate legislativo, e os PLs 4.025/2023 e 3.592/2023, por
impactarem direitos autorais.

1.4.3.4.1 PL 21/2020

75. O Projeto de Lei 21/2020 cria o marco legal do desenvolvimento e uso da [A pelo poder
publico, por empresas, entidades diversas e pessoas fisicas. O projeto teve sua aprovagdo no
Plenario da Camara dos Deputados no dia 28/9/2021, e, em seguida, enviado ao Senado Federal.

76. O texto (peca 26) aprovado por aquela casa tem carater principiologico. Estabelece
objetivos, fundamentos e principios do desenvolvimento e uso de inteligéncia artificial no Brasil.
Dispde sobre diretrizes para a regulacdo da tecnologia pelo poder publico, dentre as quais estdo:
intervencdo subsididria; atuacdo setorial;, gestdo baseada em riscos; participagdo social e
interdisciplinar; andlise de impacto regulatério; e responsabilidade. Estabelece também diretrizes
para a atuacao da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios em relacdo ao uso e ao
fomento dos sistemas de inteligéncia artificial no Brasil.

1.4.3.4.2 Substitutivo da comissdo de juristas e o PL 2.338/2023

77. No Senado Federal, foi instituida, em fevereiro de 2022, por meio de Ato do Presidente,
Comissao de Juristas, o que resultou no relatério da comissdo (peca 27), com minuta de
substitutivo aos Projetos de Lei 5.051/2019, 21/2020 e 872/2021. Recentemente, o Senador
Rodrigo Pacheco apresentou o texto da minuta no Projeto de Lei 2.338/2023 (peca 31).

78. Em relacdo a abordagem, o PL 2.338/2023 mescla a baseada em riscos com a baseada em
direitos, adotando disposi¢des do texto europeu bem como com estruturas similares as da LGPD
adaptadas para a area de IA. O texto dispde sobre normas gerais de carater nacional para o
desenvolvimento, implementacao e uso responsavel de sistemas de IA no Brasil.

79. O PL estabelece também principios e fundamentos de IA no Brasil e direitos das pessoas em
face de sistemas de IA, bem como as formas de exercé-los, como o direito a explicagdo,
contestagdo de decisdes de sistemas de IA e solicitagdo de supervisdo humana.

80. Em seguida, importa disposi¢des, em parte consideravel, do texto da Unido Europeia que
ainda se encontra em discussdo, definindo graus de riscos dos sistemas de IA: risco excessivo,
equivalente ao inaceitavel da UE e com o uso proibido; e alto risco, que abrange obrigacdes ¢
medidas de governanga mais rigidas. Diferentemente da legislagdo europeia, que tem como foco os
sistemas de risco elevado, o projeto brasileiro tem medidas de governanga e obrigagdes que
atingem todos os sistemas de IA, aplicaveis desde a concepgdo do projeto, com medidas mais
extensas para os sistemas de alto risco. Também trata de responsabilidade civil, comunicacdo de
incidentes graves, supervisdo e fiscalizacdo do cumprimento da lei e sangdes no caso de
descumprimento.

81. Sem pretender fazer uma correlacdo exaustiva e uma analise pormenorizada do texto do
projeto e de seus impactos, que serdo melhor tratados no Capitulo 2, a Tabela 1 traz uma
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comparagdo entre o PL 2.338/2023 e a proposta de texto inicial da Unido Europeia a época da
elaboragdo do PL, com algumas observagdes consideradas relevantes.

82.  Em que pese a grande inspiragdo europeia no projeto de lei, o texto europeu foi objeto de
diversas propostas de emendas, como, por exemplo: incluir a IA generativa e os modelos
fundacionais; excepcionalizar a pesquisa cientifica, o desenvolvimento e o teste do modelo antes de
ser colocado no mercado; e promover proativamente a pesquisa e o desenvolvimento de aplicagdes
benéficas socialmente ¢ ambientalmente. Essas marcas estdo ausentes do projeto brasileiro.

1.43.4.3 PL 4.025/2023 — disposi¢cdes sobre direitos autorais - € PL 3.592/2023 — uso de imagens
e audios de pessoas falecidas

83. O PL 4.025/2023 (pega 32) altera a Lei 10.406/2002 — Cddigo Civil — e a Lei 9.610/998 —
Lei de Direitos Autorais, dispondo sobre a utilizagdo da imagem de uma pessoa, viva ou falecida, e
dos direitos autorais, decorrentes da utilizacdo de inteligéncia artificial.

84.  Apesar de ser um PL com pequenas disposi¢des de alteragdo a leis ja existentes, pode causar
impactos de grande repercussdo no treinamento e uso de IAs ao dispor que “independentemente do
grau de autonomia de um sistema de inteligéncia artificial, suas obras ndo gozam de prote¢do
autoral, sendo a condi¢do de autor restrita a seres humanos.”, além de que “depende de autorizacdo
prévia e expressa do autor a utilizagdo da obra, por quaisquer modalidades, tais como: (...) XI - a
utilizacdo para treinamento de sistema de inteligéncia artificial.”. Adianta-se que tais tipos de
alteragdes, sem os devidos cuidados, podem inviabilizar o desenvolvimento de Inteligéncia
Artificial de textos e imagens no Brasil, principalmente devido ao fato de que esses tipos de 1A sdo
predominantemente treinados com dados obtidos da internet por meio de web-scraping, conforme
discorrido na Secdo 1.4.1.4 — Inteligéncia Artificial e dados, podendo acarretar paralizacdo de
treinos no pais e importacdo de [As treinadas no exterior.

85. O PL 3.592/2023 estabelece diretrizes para o uso de imagens e audios de pessoas falecidas
por meio de IA, com o intuito de preservar a dignidade, a privacidade e os direitos dos individuos
mesmo apods sua morte.

1.5 FiscalizacOes anteriores

86. O levantamento do TCU sobre a utilizacdo Inteligéncia Artificial na Administragdo Publica
Federal (TC 006.662/2021-8) teve como objetivos: conhecer as principais tecnologias de
Inteligéncia Artificial; avaliar o estagio atual e perspectivas de sua utilizagdo na Administragdo
Publica Federal (APF); identificar os principais riscos de decisdo, contratacdo, implementagdo ¢
gestdo; internalizar competéncias necessarias ao corpo técnico do TCU para acompanhamento das
agdes governamentais que utilizam tais tecnologias; e avaliar o estadgio atual e conhecer o estagio
de desenvolvimento e o conteiido da proposta para uma Ebia, identificando os principais riscos ¢
oportunidades associados a sua implementagao.

87. Como achados de auditoria, apontou os seguintes: Achado I — Os objetivos da Ebia ndo sdo
especificos, mensuraveis, realistas (alcancaveis) e delimitados em um recorte temporal; Achado II
— Inexisténcia da explicitacdo do estagio de referéncia inicial (“marco zero”, “situagcdo inicial”) e
da defini¢do de indicadores e metas para subsidiar a avaliacdo do desempenho e resultados da
Ebia; Achado III — Falhas formais na apresentagdo do modelo légico e sobre como a Ebia incide
sobre os problemas/oportunidades, projetando seus resultados e impactos de longo prazo; Achado
IV — As estruturas de governanga e gestdo necessarias a implementagdo da politica ndo estdo
formalmente institucionalizadas na Ebia; Achado V — A estrutura de monitoramento e avaliacdo da

Ebia nao esta formalmente definida em norma.

88. O Acordio 1.139/2022 — TCU - Plenario, Rel. Min. Aroldo Cedraz, referente a esse
levantamento, fundamentou o presente acompanhamento. Como o objetivo desta primeira etapa ¢é
avaliar iniciativas e comunicar riscos a implementagdo da Ebia, inclusive provenientes de
regulacdo do tema, e seus impactos nos setores publico e privado, a analise e aprofundamento dos
achados do levantamento anterior serdo objeto de etapa posterior e, portanto, ndo estdo presentes
neste relatorio.
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1.6 Método

89. O presente acompanhamento foi conduzido de acordo com as Normas de Auditoria do TCU
(NAT), que estdo alinhadas as Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores
(Issai), emitidas pela Organizagao Internacional das Instituigdes Superiores de Controle (Intosai).

90. Em razdo da natureza da fiscalizacdo e de seus objetos, foram observadas as disposi¢des
contidas no Manual de Acompanhamento e nos Padrdes de Auditoria Operacional estabelecidos
pelo TCU.

91.  Os trabalhos se desenvolveram ao longo de trés fases: planejamento, execugao e relatorio.

92. O planejamento iniciou-se com a construg¢ao dos termos da auditoria, fixando-se o problema,
0 objeto, o objetivo, o escopo e os riscos relevantes associados a regulagdo da Inteligéncia
Artificial, o que culminou na elaboracdo da Matriz de Planejamento.

93. Tendo em consideracdo os elementos tracados no planejamento, definiram-se como técnicas
de auditoria a serem utilizadas, essencialmente, a analise documental e a entrevista.

94. Durante a execugdo, para obter conhecimentos correlatos a Ebia e a iniciativas que envolvem
IA na Administrac¢ao Publica, a equipe realizou reunides com o Ministério da Ciéncia, Tecnologia e
Inovacdo (MCTI), com a Secretaria de Governo Digital do Ministério da Gestdo e Inovagdo em
Servigcos Publicos (SGD/MGI) e com o Nucleo de Inteligéncia Artificial da Secretaria de
Tecnologia da Informacédo e Evolugdo Digital do TCU (NIA/Setid).

95.  Por fim, para registrar os resultados da fiscalizagdo e para propiciar melhor comunicacdo das
conclusdes foram elaborados dois relatorios, este, de natureza técnica, ¢ outro executivo (pega 34),
além de um infografico (peca 35).

1.7  Limitagoes
96. Nao houve limitagdes a fiscalizacdo que impactassem os seus resultados.
2 Riscos da regulagdo para a Estratégia Brasileira de Inteligéncia Artificial (Ebia)

97. A regulagdo da IA pode tanto comprometer o alcance dos objetivos da estratégia,
ocasionando a necessidade de sua reformulagdo, quanto agir em seu favor, impulsionando ¢ dando
protagonismo a ela, ao fomentar a inovagao e o desenvolvimento de IA responsavel.

98.  Dessa forma, este capitulo abordara riscos inerentes a regulagdo da IA.

2.1 Dependéncia de importacdo de tecnologia em decorréncia da estagnag¢do do desenvolvimento
da IA no Brasil

99. Um dos aspectos mais importantes do fomento da area no Brasil ¢ conseguir situar o pais
como um competidor internacional, tanto no desenvolvimento proprio de [As, quanto na aplicagdo
no setor produtivo. O nivel de investimento e de regulacao de cada pais influenciara diretamente no
seu posicionamento frente aos outros paises. Isso significa que a industria nacional dos diversos
setores pode ser mais autdnoma, desenvolvendo a propria tecnologia e com possibilidade de
exportacdo, ou mais dependente da importagdo da tecnologia de outros paises. E importante
encontrar um equilibrio entre regulamentagdo e inovagdo para garantir que a IA seja desenvolvida e
usada de maneira ética e responsavel, sem restringir sua evolugao.

100. No cOomputo mais recente do Global Al Index, de 2023, estudo realizado pela Tortoise
Media, que calcula um indice global de 62 paises que investem em IA baseado nos pilares de
implementagdo (talentos, infraestrutura e ambiente operacional), inovagdo (pesquisa ¢
desenvolvimento) e investimento (comercial e estratégia governamental), o Brasil situa-se em 35°
lugar. No quesito comercial, que foca no nivel de atividades de startups, investimentos e inciativa
de negocios baseados em IA, o Brasil se encontra na 39 posigdo, reforgando que o pais ndo tem
muita relevancia na area e carece do desenvolvimento de mercado e de profissionais.

101. Como exemplo da posicdo brasileira no contexto de inteligéncia artificial, destaca-se que o
site huggingface, principal plataforma para compartilhar modelos de linguagem, conta com cerca
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de cinco modelos treinados em portugués para geragdo de texto desenvolvidos por brasileiros. Sdo
modelos pequenos, artesanais, de baixo risco e com capacidades limitadas. No site, predominam os
modelos treinados no exterior, que abrangem grande conjunto de textos em diversas linguas, entre
elas o portugués. Ha inciativas de treino de modelos maiores, mas usam como base modelos
treinados em inglés, aplicando o fine-tunning (Apéndice A paragrafo 223) para portugués, o que
mostra ainda a dependéncia de tecnologia estrangeira. Ainda, quase todos esses modelos sdo
treinados em infraestrutura de outros paises, pois necessitam de diversas GPUs (Graphics
Processing Units, que podem ser alugadas em servigos como Amazon AWS ou Microsoft Azure)
ou TPUs (tensor processing units, tecnologia desenvolvida e disponibilizada pelo Google) que nao
estdo fisicamente localizados no Brasil. Assim, o pais ainda carece de infraestrutura, precisando
recorrer a recursos externos. No Global Al Index de 2023, o Brasil encontra-se na 42% posi¢do em
relacdo a infraestrutura.

102. Somado ao mercado pouco desenvolvido e a falta de estrutura para o desenvolvimento de IA,
a criacdo de barreiras para inovagao reforga o cenario de dependéncia de tecnologia estrangeira.
Essa dependéncia externa acarreta o fluxo de dinheiro para o exterior e o aumento de custos de
producdo de produtos brasileiros, além de preocupagdes associadas a segurancga ¢ a privacidade de
dados.

103. Além disso, quanto maior for a dependéncia do Brasil de tecnologias estrangeiras, menor
sera a capacidade de as leis e normas brasileiras, de fato, regularem o desenvolvimento de [A. Caso
a regulacdo do Brasil crie impedimentos ou onere desproporcionalmente a exploragdo de IA no
pais, haverd a tendéncia de exportagdo ou terceirizacdo do treinamento de sistemas de 1A, assim
como a importacao de sistemas ja treinados, que poderdo se beneficiar de regulacdes e incentivos
mais atrativos de outros paises. A regulacdo nacional excessiva pode, paradoxalmente, ocasionar a
perda de capacidade de o pais regular o setor na pratica. Neste aspecto, destacam-se pontos das
estratégias do Reino Unido e americana que, em vez de limitarem o mercado, fomentam o
desenvolvimento responsavel de IA. Ao invés de onerar excessivamente empresas com requisitos
burocraticos, muitas vezes precoces em relacdo a etapa do projeto, fomentam o estudo de riscos
correlatos a A e o desenvolvimento e inovagdo responsaveis. Ressalta-se que a Ebia possui este
proposito desde sua criacdo, em consonancia, ainda, com os principios da OCDE (paragrafo 49),
endossados pelo Brasil.

104. Objetivos da Ebia possivelmente afetados pelo risco:

104.1.(ii) promover investimentos sustentados em pesquisa e desenvolvimento em [A;
104.2.(ii1) remover barreiras a inovacao em IA;

104.3.(v) estimular a inovagao ¢ o desenvolvimento da IA brasileira em ambiente internacional.
105. Principais eixos da Ebia possivelmente afetados pelo risco:

105.1.3. Aspectos Internacionais;

105.2.5. Forga de trabalho e capacitagao;

105.3.6. Pesquisa, desenvolvimento, inovagdo e empreendedorismo;

105.4.7. Aplicacao nos setores produtivos;

105.5.8. Aplicacdo no poder publico.

2.2 Criagao de barreiras para startups € empresas de menor porte

106. Um dos pilares do desenvolvimento de IA sdo as startups. Apesar de serem mais conhecidas
as grandes empresas que lideram a corrida pela IA, como o Google e a Microsoft, grande parte do
avanco na tecnologia é devido a startups e laboratérios de pesquisas, tendo como grandes exemplos
a OpenAl, a DeepMind e a Anthropic, que acabaram sendo incorporadas de alguma forma as
grandes empresas. Além desses exemplos, hd diversas startups de IA ao redor do mundo que
exploram diferentes areas, como medicina, educagdo, seguranga e robotica.
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107. O Brasil, porém, ndo ¢ um grande player no setor. Conforme o documento de referéncia da
Ebia (peca 22, p. 9-10), em 2019, os EUA investiram 224 milhdes de USD em startups de IA e a
China 45 milhoes de USD, enquanto o Brasil investiu apenas 1 milhdo de USD.

108. Nesse contexto de necessidade de fomento, tem destaque a Ebia, que engloba agdes
estratégicas para desenvolver o mercado e dar suporte as startups brasileiras, em consonidncia com
iniciativas de regulagdo de IA ao redor do mundo, que abrangem aspectos que fomentam a
inova¢ao no mercado e em pesquisas de IA. No entanto, o PL 2.338/2023, que busca regular o uso
da IA e que estd em tramitacdo no Senado Federal, adota carater restritivo no que tange ao
desenvolvimento do mercado de IA, pois enfatiza aspecto temerario quanto ao desenvolvimento da
tecnologia no pais, em detrimento da adogdo de diretrizes capazes de provocar o desenvolvimento
responsavel da tecnologia, a partir do incentivo ao desenvolvimento de pesquisas que mitiguem os
riscos associados.

109. Isso é corroborado pelo fato de o PL tratar de fomento apenas ao dispor das competéncias da
autoridade fiscalizadora (art. 32, paragrafo nico, inciso V) e na Sec¢do III do capitulo VIII. Embora
a secdo seja intitulada “Medidas para fomentar a inovagdo”, em relacdo a fomento, os artigos 38 a
41, importados do EU Al Act, tratam apenas de sandbox regulatorio, ¢ o artigo 42 restringe a
mineracdo de dados para casos especificos.

110. O sandbox regulatdrio € um instrumento importante para a inovagdo em ambientes sensiveis
a regulagdo, porém ¢é possivel supor um caso extremo em que a regulacdo estrangule a inovagdo
privada e autonoma e a inovagao ocorra apenas com uso de sandboxes, caracterizando tutela estatal
sobre a atividade de pesquisa privada e a livre iniciativa de inovagdo tecnoldgica. O uso de
sandboxes ¢ interessante e aconselhavel, mas ¢ apenas uma das medidas de fomento que devem ser
adotadas.

111. Nesse sentido, & aconselhavel o fomento de mercado e o direcionamento para o
desenvolvimento de 1A responsavel, o que ja ¢ perseguido pela Ebia. No entanto, o PL enfraquece
a Ebia ao atribuir a gestdo da estratégia para o 6rgdo de regulacdo a ser constituido e ao ndo
estabelecer medidas que realmente ampliem o fomento da area (art. 32, paragrafo inico, inciso II —
peca 31, p. 22).

112. Além disso, o estabelecimento de disposicdes que obriguem, como consequéncia, a
implementacdo de medidas de governanga excessivas para o desenvolvimento de IA podem
inviabilizar a atuag@o de startups que ndo tenham grande investimento inicial e de empresas de
menor porte. Como exemplo, de acordo com o Reino Unido (pega 25, p. 21), a regulagdo
desproporcional pode acarretar o gasto excessivo de tempo e de dinheiro para que empresas
cumpram regras regulatorias complexas em vez de despender recursos com o desenvolvimento da
tecnologia. Além disso, também ¢ ressaltado que grande parte dos negocios digitais contratam
menos de cinquenta empregados.

113. Ante o exposto, constata-se que a regulacdo pode incidir de forma mais acentuada sobre
esses negocios, inviabilizando o crescimento do mercado de empresas de menor porte. No entanto,
o PL 2.338/2023 cria medidas de governanca gerais para o desenvolvimento de IA,
independentemente do setor e do porte da empresa, ao estabelecer a necessidade de controles para
as iniciativas de alto risco. Um dos efeitos disso é a possibilidade que sistemas de IA enquadrados
como de alto risco sejam desenvolvidos predominantemente por empresas grandes, com reducdo da
competitividade no mercado e perda da capacidade de inovacao.

114. Por fim, cumpre destacar que, ao contrario das propostas de regulagdo dos Estados Unidos e
do Reino Unido, que promovem a inovagao responsavel (que mitigue riscos), uma critica tanto a
regulacdo europeia quanto a proposta brasileira € a potencial restricao a inovagao.

115. Objetivos da Ebia possivelmente afetados pelo risco:
115.1.(i1) promover investimentos sustentados em pesquisa e desenvolvimento em IA;
115.2.(ii1) remover barreiras a inovagao em IA;

115.3.(v) estimular a inovagao e o desenvolvimento da IA brasileira em ambiente internacional.
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116. Principais eixos da Ebia possivelmente afetados pelo risco:

116.1.3. Aspectos Internacionais;

116.2.6. Pesquisa, desenvolvimento, inovagao ¢ empreendedorismo;

116.3.7. Aplicacdo nos setores produtivos.

2.3 Perda de competitividade dos produtos e servigos brasileiros no comércio exterior

117. As aplicagdes de TA sdo abrangentes e atingem setores de toda a economia. Um dos
principais b eneficios da tecnologia € a sua capacidade de diminuir o custo de produgdo em
diferentes areas, otimizando processos e possibilitando o desenvolvimento de novas
funcionalidades para diferenciagdo dos produtos.

118. Uma regulagdo excessiva pode ter efeitos na economia, afetando a competitividade dos
produtos e servigos nacionais em relacao aos estrangeiros. Primeiramente, ndo pode ser ignorado o
efeito da limitacdo e inibicdo de utilizacdo de IA, principalmente em empresas menores sem
estrutura para cumprir os requisitos regulatérios. Em segundo lugar, o custo administrativo para
cumprir a regulagdo brasileira pode encarecer o processo produtivo, além de desacelerar o
desenvolvimento de produtos e servigos, colocando as empresas brasileiras em desvantagem em
relagdo a empresas situadas em paises com regulacdo mais amigavel.

119. Em um mercado globalizado, as empresas brasileiras precisam ter a capacidade de competir
com as estrangeiras, acompanhando evolug@o tecnologica para tornar o processo produtivo mais
eficiente. Caso a regulacdo brasileira acarrete custo desproporcional para incorporacdo de
tecnologias, os produtos e servigos brasileiros se tornardo mais caros aos ofertados por empresas do
exterior. Isso, invariavelmente, afetara as exportacdes brasileiras e aumentara ainda mais a
dependéncia do pais de produtos e servigos estrangeiros.

120. Nesse sentido, cumpre destacar que o Brasil ndo é competitivo nas areas de economia
complexa. Um exemplo disso ¢ o Economic Complexity Index (ECI, indice de Complexidade
Economica em portugués), desenvolvido pela Universidade de Harvard, que mede a diversidade e
sofisticagdo dos produtos exportados por um pais, refletindo a complexidade de sua economia.
Uma pontuacdo alta no ECI indica que um pais € capaz de produzir uma variedade de produtos
complexos, o que geralmente estd associado a altos niveis de renda e crescimento economico. No
entanto, o Brasil tem uma pontuagao relativamente baixa, situado na posi¢do 70 de 133 paises, o
que sugere que sua economia ¢ menos diversificada e depende fortemente de um pequeno nimero
de produtos para exportacdo. Regulacdes rigidas de IA podem agravar essa situacdo, limitando a
capacidade das empresas brasileiras de adotar novas tecnologias para diversificar seus produtos e
Servicos.

121. Portanto, é crucial que a regulacdo se direcione para boas praticas de IA e propicie o uso da
tecnologia nos diversos setores — financeiro, educagdo, saude, agricultura, automotivo, servigos,
entre diversos outros — sem onerar as empresas brasileiras em nivel maior que os competidores
internacionais. Com uma posi¢do baixa no nivel de complexidade dos produtos brasileiros, ¢é
importante que o uso de novas tecnologias, entre elas de 1A, seja fomentado, para conseguir manter
a competitividade dos produtos que ja formam a base das exportacdes brasileiras, além de
possibilitar o desenvolvimento de novos produtos nos mais diversos setores. Tendo ciéncia dos
riscos que a tecnologia traz, € interessante adotar estratégias como a dos EUA e a do Reino Unido,
que, evitando causar barreiras excessivas a inovagdo, adotam a posi¢cdo de fomentar a inovagdo
responsavel de IA e a pesquisa e mitigagdao de riscos da tecnologia. Ressalta-se, novamente, que
isso ¢ um dos focos da Ebia.

122. Por fim, ¢ importante compreender que as aplica¢des de IA ndo s@o uniformes em termos de
requisitos e de efeitos entre os diversos setores da economia, o que leva a conclusdao de que cada
setor demanda regulagdes distintas e especificas, sendo necessario adotar diferentes medidas de
governanga. Por exemplo, a area da satide pode requerer praticas mais rigorosas em comparagao a
prestacao de servigos administrativos, enquanto ambas diferem consideravelmente das exigéncias
do setor financeiro.
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123. Diante disso, uma estratégia de regulacdo central, com principios, orientacdes e guias de
boas praticas, adicionada a regulacdo setorial, para atender as necessidades especificas de cada
setor, pode ajudar a adequar a regulacdo a realidade de cada area. Nesse contexto, ha um grande
contraste entre o texto original aprovado pela Camara dos Deputados por meio do PL 21/2020 e do
PL 2.338/2023, em tramite no Senado Federal. O primeiro tem como principal foco o
desenvolvimento de fomento de IA no pais, com regulagdo setorial, estabelecendo principios e
diretrizes para o desenvolvimento de A responsavel e ética. J& o PL 2.338/2023 tem um tom
restritivo, sendo a proatividade do governo com foco maior no controle do uso da tecnologia e
cobranca de medidas de governanga, com um carater regulatério mais centralizado e com menor
relevancia das especificidades de cada setor.

124. As aplicagdes abrangentes da IA impactam todos os setores econdmicos, oferecendo a
reducdo de custos e o impulso a diferenciacdo dos produtos. Contudo, uma regulacdo excessiva
pode prejudicar a economia e diminuir a competitividade dos produtos nacionais frente aos
estrangeiros, diminuindo a capacidade de inovagdo e prejudicando o posicionamento do Brasil no
mercado global.

125. Objetivos da Ebia possivelmente afetados pelo risco:

125.1.(iii) remover barreiras a inovagdo em IA;

125.2.(v) estimular a inovacao e o desenvolvimento da [A brasileira em ambiente internacional.
126. Principais eixos da Ebia possivelmente afetados pelo risco:

126.1.3. Aspectos Internacionais;

126.2.6. Pesquisa, desenvolvimento, inovagdo e empreendedorismo;

126.3.7. Aplicacao nos setores produtivos.

2.4 Monopdlio ou oligopdlio propiciado por regulagdo excessiva

127. Uma regulacdo que onere desproporcionalmente o desenvolvimento de sistemas de IA pode
favorecer a concentracdo de poder em poucas empresas com capacidade financeira, em detrimento
de um mercado competitivo e diversificado, criando ou mantendo o cendrio de monopdlio e
oligopdlios no setor.

128. Esse cenario € ainda mais propicio no caso brasileiro, que, como exposto nos outros riscos,
ndo possui mercado desenvolvido e competitivo internacionalmente, classificado na 35 posi¢ao de
62 paises no Global Al Index. Nédo apenas esse poder pode ficar concentrado nas maos de grandes
empresas, como ainda propiciar que fique nas maos das estrangeiras, sediadas em paises com
legislagdes de A mais favoraveis.

129. A oneragdo desproporcional do desenvolvimento ¢ um dos principais balancos que as
regulacdes devem levar em conta e uma das criticas a legislagdo europeia. No mesmo sentido, o PL
2.338/2023 impode encargos a todos os setores que empregam IA, adotando medidas mais
abrangentes do que as da proposta de legislagdo europeia (conforme Tabela 1, situada na secdo
1.4.3.4.2 deste relatorio). Além de apresentar grande semelhanga textual, ao estabelecer medidas de
governanga mais rigidas para as [As consideradas de alto risco, introduz novos requisitos ¢ medidas
de governanca para todos os agentes de A, independentemente do nivel de risco, da relevancia do
impacto ou do beneficio gerado pela adogdo da tecnologia.

130. E importante observar que a implementagio de medidas de governanca rigidas para sistemas
de alto risco de IA pode ser um desafio para startups e empresas menores, que podem nao ter os
recursos necessarios para cumprir com essas exigéncias. Pode também criar barreiras excessivas a
entrada de novas empresas no mercado, podendo desencorajar players inovadores de entrar no
mercado de [A, favorecendo empresas ja estabelecidas. Além disso, em um ambiente de monopolio
ou oligopdlio, as empresas podem ndo ter o mesmo incentivo para inovar devido a falta de
concorréncia, levando a perda de oportunidade de desenvolver novos servigos que beneficiem a
economia e a sociedade.
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131. Diante disso, a regulagdo, sem os devidos cuidados, pode onerar desproporcionalmente
empresas menores em relacdo as grandes empresas do mercado de TI, implicando altos custos de
entrada no mercado e de inicio de desenvolvimento de sistemas de A, assim como de cumprimento
de medidas extensas de governanga, propiciando um ambiente de concentragdo de poder em poucas
empresas capazes de cumprir os requisitos legais, com a formacao de monopolios e oligopdlios em
detrimento de um mercado competitivo e diversificado.

132. Objetivos da Ebia possivelmente afetados pelo risco:

132.1.(i1) promover investimentos sustentados em pesquisa e desenvolvimento em IA;
132.2.(ii1) remover barreiras a inovacao em IA;

132.3.(v) estimular a inovagdo e o desenvolvimento da IA brasileira em ambiente internacional.
133. Principais eixos da Ebia possivelmente afetados pelo risco:

133.1.3. Aspectos Internacionais;

133.2.6. Pesquisa, desenvolvimento, inovagdo ¢ empreendedorismo;

133.3.7. Aplicacdo nos setores produtivos.

2.5 Dificuldades na retengdo de profissionais de [A

134. Para que o pais consiga aproveitar os beneficios sociais e econdmicos propiciados por
inteligéncia artificial, assim como mitigar adequadamente os riscos da tecnologia, ¢ necessario a
capacitagdo adequada de profissionais, conforme ja discorrido na Segdo 1.4.1.3. De acordo com o
Documento de Referéncia da Ebia (peca 22, p. 31-32), em outubro de 2019, era possivel observar
que o numero de profissionais na area de IA no Brasil era de 4.429 especialistas, um nimero ainda
pequeno se comparado aos 415.166 empregos em Tecnologia da Informagdo (TI) apenas no setor
empresarial do Pais.

135. A formagdo desejavel €, principalmente, na area de engenharia e de ciéncia da computacao,
porém ndo se pode esquecer que 1A é um campo do conhecimento de cunho multidisciplinar que
pode ter atuacdo de profissionais de diversas areas, como ciéncias contabeis, economia, estatistica,
ciéncia de dados, entre outras.

136. Além da capacitacdo de profissionais, ¢ necessario reté-los no mercado de trabalho
brasileiro. Com a popularizagdo do trabalho remoto e a perda de valor do real frente as outras
moedas, trabalhar para empresas estrangeiras, principalmente na area de TI, € uma pratica crescente
no pais. A retengdo de talentos requer que haja um mercado de trabalho nacional desenvolvido e
que tenha remuneragdo condizente, capaz de competir com oportunidades fora do pais — evitando a
emigracao — e com outras areas dentro do Brasil — de forma que profissionais qualificados na area
continuem trabalhando nela. A Figura 5, obtida no site do observatorio de IA da OCDE, mostra o
fluxo de profissionais da area de IA entre os paises utilizando dados do LinkedIn, com o Brasil
tendo um saldo negativo (mais profissionais da area deixam o Brasil do que entram). Possivelmente
intensificando esse cenario de perdas de talentos, a ordem executiva de inteligéncia artificial dos
EUA contém disposi¢des para o pais facilitar a imigragdo de estudantes, pesquisadores e
profissionais de IA (peca 29, p. 24-25).

137. Diante disso, para a retencdo de profissionais na area, € necessario que haja um mercado
nacional desenvolvido e atrativo. Isso envolve ndo apenas garantir saldrios competitivos, mas
também criar um ambiente propicio para o crescimento e inovagao. O setor de inteligéncia artificial
esta em constante evolucao e ¢ fundamental que o mercado de trabalho brasileiro acompanhe esse
ritmo. E essencial que o setor publico coopere com o setor privado e institui¢des de ensino e
pesquisa para o desenvolvimento da area, tendo destaque a atividade de fomento da Ebia para o
atingimento desse fim.

138. Em suma, o incentivo ¢ o desenvolvimento do mercado e da pesquisa ¢ primordial para o
sucesso da estratégia e deve ser um ponto importante de uma regulagdo da IA no Brasil, evitando a
criagdo de barreiras excessivas para o desenvolvimento do mercado brasileiro.
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139. Objetivos da Ebia possivelmente afetados pelo risco:

139.1.(ii) promover investimentos sustentados em pesquisa e desenvolvimento em 1A

139.2.(iii) remover barreiras a inovagdo em IA;

139.3.(iv) capacitar e formar profissionais para o ecossistema da [A;

139.4.(v) estimular a inovagao e o desenvolvimento da IA brasileira em ambiente internacional; e

139.5.(vi) promover ambiente de cooperacdo entre os entes publicos e privados, a industria e os
centros de pesquisas para o desenvolvimento da Inteligéncia Artificial.

140. Principais eixos da Ebia possivelmente afetados pelo risco:
140.1.4. Qualificagdes para um futuro digital;

140.2.5. Forga de trabalho e qualificagdo;

140.3.6. Pesquisa, desenvolvimento, inovagao ¢ empreendedorismo.

2.6  Defini¢des genéricas impactando areas desconexas e setores de baixa complexidade ou
relevancia

141. A imprecisao ou defini¢do genérica de inteligéncia artificial (IA) em propostas de regulagio
do setor no Brasil pode afetar areas desconexas e setores de baixa complexidade ou relevancia, que
ndo deveriam ser objeto da regulagao.

142. Todas as propostas de regulagdo tentam definir, de uma forma ou de outra, o conceito de IA.
No entanto, a formagdo de um consenso sobre essa definicdo é uma das grandes dificuldades
regulatorias. Os textos originais do PL 21/2020 e do PL 2.338/2023 fazem defini¢des parecidas, de
forma abrangente. Cita-se como exemplo a defini¢do do PL 2.338/2023:

Art. 4° Para as finalidades desta Lei, adotam-se as seguintes defini¢des:

I — sistema de inteligéncia artificial: sistema computacional, com graus diferentes de autonomia,
desenhado para inferir como atingir um dado conjunto de objetivos, utilizando abordagens
baseadas em aprendizagem de maquina e/ou logica e representagdo do conhecimento, por meio de
dados de entrada provenientes de maquinas ou humanos, com o objetivo de produzir previsdes,
recomendacgdes ou decisdes que possam influenciar o ambiente virtual ou real;

143. Ja o PL 21/2020 traz a seguinte defini¢cdo, com mais detalhes:

Art. 2° Para os fins desta Lei, considera-se sistema de inteligéncia artificial o sistema baseado em
processo computacional que, a partir de um conjunto de objetivos definidos por humanos, pode,
por meio do processamento de dados e de informacdes, aprender a perceber ¢ a interpretar o
ambiente externo, bem como a interagir com ele, fazendo predigdes, recomendagdes, classificagdes
ou decisdes, e que utiliza, sem a elas se limitar, técnicas como:

I — sistemas de aprendizagem de maquina (machine learning), incluida aprendizagem
supervisionada, ndo supervisionada e por reforgo;

II - sistemas baseados em conhecimento ou em logica;
III — abordagens estatisticas, inferéncia bayesiana, métodos de pesquisa e de otimizagdo.

Paragrafo unico. Esta Lei ndo se aplica aos processos de automacdo exclusivamente
orientados por parametros predefinidos de programacao que ndo incluam a capacidade do sistema
de aprender a perceber e a interpretar o ambiente externo, bem como a interagir com ele, a partir
das acdes e das informacdes recebidas.

144. Porém, mesmo com conceitos parecidos, os efeitos da definicdo genérica nos dois projetos
sdo diferentes. A IA ¢ uma tecnologia ampla e diversificada, com aplicagdes que vao desde
sistemas simples de recomendacdo até complexos sistemas de aprendizado de maquina. A
regulacdo genérica que ndo distingue essas diferentes aplicacdes pode resultar em uma abordagem
de “tamanho tnico”.
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145. Por exemplo, o robd aspirador Roomba foi inicialmente introduzido em 2002, sendo que ha
produtos similares presentes em diversos lares brasileiros. O produto, capaz de navegacdo
autdénoma pelos comodos da residéncia, seria enquadrado na defini¢do de IA dos atuais projetos
brasileiros. Em relagdo ao texto da CD do PL 21/2020, ele possui maior foco em fomento,
principios e regulacdo setorial, assim, o impacto da regulagdo genérica seria menor por nao
estabelecer medidas de governanga obrigatorias a todos os casos que se enquadrem na definigdo.
No entanto, o PL 2.338/2023 estabelece o desenvolvimento de medidas de governanga para as
empresas (diretamente pelos arts. 13 e 19 e de forma reflexa pelos arts. 5°, 7° e 8°), inclusive as que
fabricam os robos aspiradores, que sdo de baixissima relevancia no que diz respeito aos riscos de
adocgdo da IA e ja sdo presentes na realidade de diversos brasileiros.

146. Pela definicdo genérica, até a técnica antiga de regressdo linear, com registro de
desenvolvimento em 1805 e utilizada em incontaveis areas do conhecimento, sdo abrangidas pelo
conceito e necessitariam de investimentos para cumprir os requisitos da regulacdo. Salienta-se que
0 uso insensato ou irresponsavel, sem conhecimento de fato de suas vantagens, limitagdoes e em
quais casos sdo passiveis de utilizagdo, pode causar danos, assim como qualquer outro instrumento
que ndo utilize inteligéncia artificial. Este ¢ um dos motivos que uma das perspectivas para
desenvolver uma regulagdo de IA ¢ a regulagdo do uso, ¢ ndo da tecnologia. Esse efeito
generalizado da regulacdo pode atingir aplicagdes em todas as areas, sendo alguns exemplos os
jogos eletronicos, recomendacdes de produtos, musicas ou livros, ciéncias contabeis e econometria.

147. Mais grave pode ser a generalizagdo em enquadrar varias aplicagdes benéficas como sendo
de alto risco, inserindo altos custos que podem inibir o uso e o desenvolvimento de IA no Brasil.
Aplicacdes relativas a educagdo, como aprendizado adaptativo, que personaliza o contetido de
acordo com as necessidades e habilidades individuais do aluno, recomendagdo de cursos online
com base no historico e preferéncias do usuario, assistentes virtuais de aprendizado e ferramentas
de acessibilidades a alunos poderiam ser enquadradas como alto risco pelo PL 2.338/2023:

Art. 17. Sao considerados sistemas de inteligéncia artificial de alto risco aqueles utilizados para as
seguintes finalidades: (...)

IT — educagdo e formagao profissional, incluindo sistemas de determinagdo de acesso a instituigdes
de ensino ou de formacao profissional ou para avaliagdo e monitoramento de estudantes;

148. A disposigdo brasileira generalizou a disposi¢do europeia. Para comparagdo, o texto europeu,
em seu Anexo I1Ix, estabelece a educagdo como risco elevado de forma mais especifica:

Os sistemas de A de risco elevado a que se refere o artigo 6.°, n.° 2, sdo os sistemas de [A
incluidos num dos dominios a seguir enumerados:

(-)
3. Educacao e formagao profissional:

a) Sistemas de IA concebidos para serem utilizados para fins de determinacdo do acesso ou da
afetag@o de pessoas singulares a instituigdes de ensino e de formagao profissional;

b) Sistemas de [A concebidos para serem utilizados para fins de avaliacdo de estudantes em
instituicdes de ensino ou de formacdo profissional e de avaliacdo de participantes nos testes
habitualmente exigidos para admissdo em instituigdes de ensino.

149. Com uma motivagdo louvavel, de inibir mau uso como discrimina¢do de alunos, a lei com
disposi¢do genérica pode ter efeito desastroso ao seu objetivo e impedir a inclusdo das pessoas
mais pobres e vulneraveis, como as que tenham dificuldades de aprendizagem ou as pessoas com
deficiéncias. Todavia, a IA é capaz de reduzir riscos ¢ de desenvolver ferramentas inclusivas,
aumentando o acesso e se adaptando as necessidades de quem mais precisa. Ressalta-se aqui o
contraste entre o texto original do PL 21/2020 e o PL 2.338/2023, embora os dois objetivem o
desenvolvimento de IA responsavel, ndo discriminatoria e que beneficie a sociedade, o primeiro
foca no fomento de inovagdo de IA responsavel e ética, ao passo que o segundo adota tom
temerario ao desenvolvimento de 1A, com vistas a proteger o direito das pessoas, acarretando custo
generalizado para diversas areas. O mesmo efeito pode ocorrer na area de saude ao definir como
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alto risco “Art. 17. (...) IX — aplicagcdes na area da saude, inclusive as destinadas a auxiliar
diagnosticos e procedimentos médicos)”, comportando diversos aplicativos e produtos de bem-
estar nas medidas mais rigidas.

150. Devido ao motivo de que uma legislagdo generalista, sem os cuidados setoriais necessarios,
pode enquadrar e encarecer diversas aplicacdes benéficas a sociedade ou aplicacdes existentes ha
décadas, como discorrido na Secdao 1.4.1.2 — O campo da Inteligéncia Artificial, e considerando
que uma das principais preocupagdes de 1A sdo da area de aprendizado de maquina, que envolve
grande quantidade de dados, destaca-se que a abordagem do Reino Unido ¢ interessante (pega 25,
p. 28-31), pois, em vez criar definicdo rigida, que possa generalizar exageradamente ou ficar
desatualizada rapidamente, define IA referenciando duas caracteristicas que o sistema precisa
possuir para ativar uma resposta regulatoria (pega 25, p. 28 — em tradugdo livre):

(i) A “adaptabilidade” da IA pode tornar dificil de explicar a intenc¢ao ou a ldgica dos resultados do
sistema:

- Sistemas de TA sdo “treinados” — uma vez ou continuamente — ¢ operam inferindo padrdes e
conexdes em dados que muitas vezes nao sao facilmente discerniveis para os humanos.

- Por meio de tal treinamento, os sistemas de IA muitas vezes desenvolvem a capacidade de
realizar novas formas de inferéncia ndo diretamente previstas por seus programadores humanos.

(i1) A “autonomia” da A pode tornar dificil atribuir responsabilidade pelos resultados:

- Alguns sistemas de IA podem tomar decisdes sem a intencdo expressa ou o controle continuo de
um humano.

151. Diante do exposto, considera-se que a regulacdo genérica de IA pode resultar em impactos
severos, impondo altos custos a setores de baixa complexidade que ndo deveriam ser objeto de
regulagdo, além de encarecer ou inibir novas tecnologias que seriam capazes de beneficiar a
sociedade, inclusive as parcelas mais pobres e vulneraveis, reduzindo custos e criando ferramentas
que propiciem a inclusdo desses grupos.

152. Objetivos da Ebia possivelmente afetados pelo risco:

152.1.(iii) remover barreiras a inovagdo em IA;

152.2.(v) estimular a inovagao e o desenvolvimento da [A brasileira em ambiente internacional.
153. Principais eixos da Ebia possivelmente afetados pelo risco:

153.1.3. Aspectos internacionais;

153.2.6. Pesquisa, desenvolvimento, inovagdo ¢ empreendedorismo;

153.3.7. Aplicacao nos setores produtivos.

2.7 Impedimento ao desenvolvimento de IA por estabelecimento de direitos autoriais de forma
incompativel a nova realidade

154. A disponibilidade e a mineracdo de dados sdo cruciais para o desenvolvimento de IAs,
principalmente para modelos de aprendizado de maquina, que demandam a exploracdo de grandes
volumes de dados. Um dos exemplos mais proeminentes disso estd no campo dos grandes modelos
de linguagem, como o GPT-3 e 4, bases para o ChatGPT, que sdo treinados em vastas quantidades
de textos da internet, aprendendo a: gerar contetido semelhante ao humano, compreender
instrucdes, desenvolver cadeias de raciocinio, entre outros.

155. A maior parte dos dados utilizados nos treinamentos sdo obtidos pela internet. Para se ter
uma noc¢do da dimensdo do volume desses dados, destaca-se que apenas os textos de sites da
internet em portugués de 2017 a 2021 ultrapassam 400 gigabytes . Todavia, junto com essas massas
de dados, que abrangem textos, dudios ou imagens, pode haver dados protegidos por direitos
autorais, como trechos de livros, imagens de artistas ou letras de musica. Ainda niao ha consenso
quanto as implica¢des dos modelos de [A generativa em conteudos protegidos por direitos autorais.
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156. Em relagdo a utilizacdo desses dados para treinamento, nos EUA, maior polo mundial de IA,
uma das discussdes gira em torno da doutrina do fair use , que possibilita a utilizacdo limitada e
proporcional de dados protegidos por direitos autorais. Os desenvolvedores de IA, no geral,
consideram que esses dados com direitos autorais sdo partes muito pequenas e nao significantes do
treino e poderiam ser abrangidos por essa doutrina. Por outro lado, ha autores e detentores de
direitos autoriais entrando com ag¢des judiciais contra empresas devido a utilizagdo de suas obras .

157. Fato é que o desenvolvimento e a exploragdo dos modelos de IA generativa € algo recente,
logo, ainda ndo héa nogdo dos reais impactos da tecnologia sobre os direitos autoriais.

158. Nesse contexto, as principais medidas regulatorias brasileiras tomam caminhos diferentes. O
texto original aprovado pela Camara dos Deputados do PL 21/2020 visa a adaptagdo a nova
realidade, estabelecendo, no inciso VII do art. 5°, como principio a “disponibilidade de dados: ndo
violag@o do direito de autor pelo uso de dados, de banco de dados e de textos por ele protegidos,
para fins de treinamento de sistemas de inteligéncia artificial, desde que ndo seja impactada a
exploragdo normal da obra por seu titular”.

159. Ja o PL 2.338/2023 trata de direitos autoriais no art. 42, estabelecendo excecdes a utilizagido
de obras em mineragdo de dados em casos que envolvam atividades conduzidas por organizagdes e
institui¢des de pesquisa, de jornalismo e por museus, arquivos ¢ bibliotecas.

160. De maior impacto € o PL 4.025/2023, que altera a Lei 10.406/2002 - Cddigo Civil — e a Lei
9.610/1998 — Lei de Direitos Autorais, dispondo sobre a utilizacdo da imagem de uma pessoa, viva
ou falecida, e direitos autorais, decorrentes da utilizagdo de inteligéncia artificial. Apesar de ser
uma proposta com pequenas disposicdes de alteragdo a leis j& existentes, tem o potencial de causar
impactos no treinamento e uso de sistemas de IA ao dispor que “depende de autorizagao prévia e
expressa do autor a utilizagcdo da obra, por quaisquer modalidades, tais como: (...) XI - a utilizagdo
para treinamento de sistema de inteligéncia artificial.”. Também estabelece que
“Independentemente do grau de autonomia de um sistema de inteligéncia artificial, suas obras ndo
gozam de protegdo autoral, sendo a condig@o de autor restrita a seres humanos”.

161. Nessa esteira, cumpre destacar decisdo da justica americana que orientou a ndo concessao de
copyright para trabalhos produzidos por IA generativa sem intervengdo humana . Nao obstante ser
coerentemente negado o fornecimento de copyright a obras criadas puramente por [A sem
envolvimento humano, o projeto brasileiro ndo ¢ claro sobre a possibilidade de protecdo autoral
para obras de um ser humano que utilizar A como parte do processo de criagao.

162. Nesse sentido, € necessario observar que os modelos de IA generativa sdo recentes e
eventualmente podem fazer parte do processo criativo e produtivo de diversos setores. Dessa
forma, a recusa legal prematura de direitos autoriais, sem amadurecimento da tecnologia e do uso
pela sociedade, pode privar setores de uma aceleragdo que a tecnologia os forneceria, como as
empresas de marketing e design. Adicionalmente, alteragdes sobre direitos autorias, como as
exemplificadas no paragrafo 160, sem os devidos cuidados e debates, podem inviabilizar o
desenvolvimento e a utilizagdo de inteligéncia artificial de textos e imagens no Brasil pelo fato de
serem treinadas predominantemente com dados obtidos da internet.

163. A defini¢do e o esclarecimento de direitos autoriais sobre dados utilizados para treino,
especialmente de um conjunto muito grande de dados, ainda ¢é incipiente e precisa de
amadurecimento. Um estabelecimento errado ou desproporcional na regulacdo proposta pode
culminar no impedimento do desenvolvimento e da utilizacdo de sistemas de IA que demandem a
exploragdo de elevado volume de dados, como as de texto, audio e imagens. Isso criaria ainda mais
obstaculos para o mercado nacional e aumentaria a dependéncia brasileira de importagcdo de
tecnologia.

164. Objetivos da Ebia possivelmente afetados pelo risco:
164.1.(iii) remover barreiras a inovagdo em [A;
164.2.(v) estimular a inovagao ¢ o desenvolvimento da IA brasileira em ambiente internacional.

165. Principais eixos da Ebia possivelmente afetados pelo risco:
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165.1.3. Aspectos internacionais;
165.2.7. Aplicagdo nos setores produtivos.
2.8  Limitacdo da capacidade de inovagdo nos setores publico e privado

166. Limitar a capacidade de inovagdo na area de inteligéncia artificial representa sério revés para
0 avanco tecnoldgico nos setores publicos e privados, pois, além de provocar perda de
oportunidade econdmica, pode impedir a prestacdo de melhores servicos aos cidaddos ¢ a
promocgdo da inclusdo social e digital das parcelas mais vulneraveis da populacdo. Restricdes a
inovacdo em IA também impactam diretamente a competitividade tanto entre empresas do setor
privado, minando sua capacidade de desenvolver solugdes eficientes e disruptivas, quanto
internacionalmente, fazendo com que o Brasil perca espago no comércio mundial.

167. A plataforma gov.br, que traz diversos beneficios ao cidaddo, ¢ um exemplo de aumento da
efetividade da prestacdo de servigos ao cidaddo pelo Governo Federal. Como exemplo de
beneficios fornecidos pela plataforma, destaca-se a possibilidade de os cidaddos consultarem
valores esquecidos em bancos e de obtencdo de declaracdo de imposto de renda pré-preenchida.
Outra funcionalidade relevante do gov.br ¢ a realizag¢@o da prova de vida digital (a distancia), por
reconhecimento facial, para viabilizar o recebimento de beneficios previdenciarios sem a
necessidade de comparecimento fisico a uma reparti¢do publica. Esse tipo de aplicagdo pode se
estender a outros programas de governo, como a concessdo de beneficios sociais e a
implementagdo de politicas de educagado e de saude.

168. Como inclusdo na educagdo, destacam-se possibilidades de aplicacdes como aprendizado
adaptativo, que personaliza o contetido de acordo com as necessidades e habilidades individuais do
aluno, identificacdo de dificuldades e lacunas de conhecimento, assistentes virtuais de aprendizado
e ferramentas de acessibilidades a alunos especiais. Na saude, a IA pode auxiliar no diagnostico de
doengas, no desenvolvimento de medicagdes e na personalizacdo de tratamentos. Um exemplo de
inovacdo na area da saude ¢ a utilizagdo da tecnologia para permitir a um paciente que perdeu a
capacidade de falar, ap6s um AVC, comunicar-se pela fala por meio de um avatar digital .

169. Quanto ao desenvolvimento da tecnologia e as aplicagdes nos diversos setores econémicos, a
inovagdo em IA ¢é configurada por ciclos rapidos e iterativos de desenvolvimento, que geram
rapidos resultados, como ilustrado pelo crescimento exponencial da area (Apéndice A). Contudo, a
inovagdo pode ser comprometida caso sejam impostas limitagdes capazes de prejudicar a busca por
métodos mais eficazes e otimizados. Isso tende a diminuir a produtividade, uma vez que a IA tem o
potencial de revolucionar processos, automatizar tarefas complexas e impulsionar setores da
economia.

170. Nesse sentido, cumpre destacar que restringir a inovagao limita ndo apenas o potencial, mas
também a capacidade de toda uma comunidade avancar, adaptar-se e prosperar em um mundo cada
vez mais orientado pela tecnologia. Uma regulagdo que ndo seja capaz de acompanhar as
necessidades e as velocidades de negocio € capaz de impedir o progresso brasileiro nos diversos
setores econdmicos e sociais.

171. Essa perda de produtividade tem impacto profundo e abrangente em todos os aspectos da
sociedade. Quando a produtividade diminui, os resultados econdmicos sdo afetados diretamente,
prejudicando o crescimento financeiro e a estabilidade. Isso vai além do ambito econdmico,
atingindo a qualidade de vida das pessoas, pois a produtividade esta intrinsecamente ligada a
capacidade de gerar recursos, criar oportunidades de emprego e investir em inovagao. Essa reducao
também pode influenciar a eficiéncia dos processos, retardando avangos, tornando sistemas menos
ageis e dificultando a adaptagdo a mudangas. Em ultima analise, a perda de produtividade afeta a
capacidade de uma sociedade progredir, inovar e melhorar a qualidade de vida de seus cidadaos.

172. Regulagoes restritivas também podem limitar a liberdade de pesquisa em IA. Uma situagdo
pratica do impacto de disposigdes regulatorias que ndo sejam condizentes com a tecnologia diz
respeito a explicabilidade dos algoritmos. Muitos algoritmos de IA utilizam técnicas conhecidas
como “deep learning”, na qual grandes volumes de dados sdo utilizados para treinar uma rede
neural, onde a maquina cria padrdes internos que sdo de dificil compreensdo por humanos. Dessa
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forma, ao criar direitos a explicagdo sobre a decisdo tomada por sistemas de IA pode-se criar
barreiras intransponiveis na utilizagdo desses algoritmos.

\

173. Outro aspecto a ser considerado diz respeito a restrigdes a experimentagdo. Pesquisas
académicas em [A muitas vezes envolvem experimentacdo e tentativa de novos métodos e
algoritmos. Regulamentacgdes restritivas podem limitar a liberdade dos pesquisadores de testar
novas abordagens, o que pode atrasar ou impedir a descoberta de solu¢des inovadoras. Além disso,
podem dificultar a colaboragdo entre pesquisadores de diferentes institui¢des e paises. Por exemplo,
se regulamentagdes impedirem o compartilhamento de conjuntos de dados importantes para o
avango da IA, pode haver limitagdo da capacidade de desenvolver algoritmos mais robustos e
eficientes. Isso afetaria, inclusive, a capacidade do pais de mitigar os riscos da tecnologia, gerando
a situacdo antagdnica em que uma regulacdo que objetiva minimizar riscos da tecnologia acaba por
diminuir a capacidade pratica de se mitigar esses riscos.

174. Esse contexto pode desencorajar pesquisadores de explorar certos aspectos da IA em areas
consideradas de alto risco, como sistemas biométricos de identificacdo, educacdo, satde etc (PL
2.338/2023, Secao III). Isso pode resultar em lacunas no conhecimento ou na ndo exploracao de
areas que poderiam ser benéficas se desenvolvidas de maneira ética e responsavel. Destaca-se que a
regulacdo geral, com foco em restrigdo ¢ sem considerar as necessidades e aplicagdes setoriais,
pode causar mais prejuizos, no sentido de perda futura de competitividade e oportunidade, do que
beneficios. Regras gerais de carater principiolégico, com fundamentos e diretrizes para a
regulamentacdo setorial pelos reguladores que de fato conhecam o seu mercado, podem ser mais
adequadas as realidades do pais e da tecnologia, desde que, a0 mesmo tempo, se estabeleca um
sistema que avalie e monitore o ambiente e a atuagdo setorial.

175. Ante o exposto, constata-se que a regulacdo precisa estabelecer diretrizes claras para
proteger a privacidade, a seguranca e os direitos humanos sem afetar drasticamente iniciativas de
inovacdo, que ¢ fundamental para o progresso tecnologico e socioecondmico do pais. Além de
oportunidades econdmicas e produtivas, a inovac¢do ajuda a fornecer melhores servigos ao cidadao
e traz a possibilidade de inclusdo social de grupos vulneraveis. Por outro lado, uma regulagdo que
crie entraves para a inovagdo responsavel ¢ prejudicial para o ambiente nacional. Para mitigar os
riscos da tecnologia, ¢ interessante que a inovagdo de IA ética e responsavel seja proativamente
fomentada pelo Estado, atividade em que a Ebia tem papel fundamental. E importante também que
a lei a ser aprovada nfo crie barreiras burocraticas e custos adicionais para os casos em que a
inovagdo deve ser incentivada.

176. Objetivos da Ebia possivelmente afetados pelo risco:
176.1.(iii) remover barreiras a inovagdo em IA;
176.2.(v) estimular a inovagao ¢ o desenvolvimento da IA brasileira em ambiente internacional;

176.3.(vi) promover ambiente de cooperacdo entre os entes publicos e privados, a industria e os
centros de pesquisas para o desenvolvimento da Inteligéncia Artificial.

177. Principais eixos da Ebia possivelmente afetados pelo risco:
177.1.6. Pesquisa, desenvolvimento, inovagdo e empreendedorismo;
177.2.77. Aplicacdo nos setores produtivos;

177.3.8. Aplicacdo no poder publico.

2.9 Barreiras a transformacdo digital do Estado brasileiro e perda potencial de avango na
disponibilidade de mais e melhores servigos publicos aos cidadaos

178. A depender da abordagem escolhida para regular a IA no Brasil, havera impacto direto na
transformagdo digital do estado e da economia, podendo haver desaceleragdo desse processo,
levando a perda de oportunidade de diminuigdo de custos do Estado, além de dificultar a prestagao
de mais e melhores servigos aos cidadaos.
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179. Entre os eixos habilitadores da Estratégia Brasileira de Transformagdo Digital (E-Digital)
estdo a “pesquisa, desenvolvimento e inovagdo” e a “educagdo e capacitacdo profissional”, que
podem ser impactadas por uma excessiva regulagdo da IA.

180. O Brasil, ao buscar a transformagfo digital em setores-chave da economia, depende da
capacidade de inovar e de adotar tecnologias emergentes. Barreiras como regulagdes
excessivamente rigidas, falta de investimento em pesquisa e desenvolvimento, excesso de
burocracia e escassez de incentivos para empresas inovadoras podem dificultar a transformagao
digital do pais.

181. Para que os objetivos da E-Digital sejam alcangados, ¢ necessario ambiente propicio a
inovagdo, com incentivos para startups, colaboragdo entre setores publico e privado e investimento
em capacitacdo. Superar essas barreiras ¢ essencial para o Brasil alavancar o potencial da
transformagdo digital, impulsionando a economia, a eficiéncia dos servigos publicos e a

competitividade global.

182. Conforme abordado na E-Digital, diversos paises buscam lideranca em setores especificos e
promissores, tais como robotica, inteligéncia artificial, manufatura de alta precisdo e inovagdes
financeiras digitais. Paralelamente, outras nac¢des gerenciam seus marcos regulatorios visando
explorar o potencial das tecnologias digitais. De acordo com a E-Digital (peca 33, p. 7), dentro das
prioridades das iniciativas de digitalizagdo global, destacam-se a busca por competitividade nos
negocios digitais, a digitalizacdo dos servigos publicos, a promog¢ao de empregos qualificados na
nova economia ¢ a formulagdo de politicas para um sistema educacional mais avangado e robusto.

183. Um dos objetivos estratégicos definidos no eixo de transformagdo digital da economia ¢
“Avaliar os potenciais impactos sociais e econdmicos de tecnologias digitais disruptivas, como
Inteligéncia Artificial e Big Data, propondo politicas que mitiguem seus efeitos negativos ao
mesmo tempo em que maximizem seus efeitos positivos.” . Uma regulacdo ponderada deve abordar
os riscos associados a IA sem sufocar o potencial de crescimento e avango nessas areas-chave para
a transformacao digital.

184. Assim, essa transformagdo pode ampliar o acesso a servigos essenciais, como saude e
educagdo, nos quais sistemas de IA podem ajudar na triagem médica onde ha escassez de
profissionais de saide, mesmo em areas remotas. Por meio da telemedicina, do ensino a distincia e
de servigos online, pessoas em regioes afastadas podem acessar informagdes e cuidados que
anteriormente seriam inacessiveis. Dessa forma, o uso da IA no setor publico torna-se ainda mais
relevante em um contexto de restricdo orcamentaria e de menor disponibilidade de pessoal.

185. Oportunidades econdmicas também podem ser criadas para grupos marginalizados. Isso
inclui acesso a empregos remotos, plataformas de trabalho, e-commerce para pequenos
empreendedores, como plataformas que utilizam IA para conectar trabalhadores a empregos
flexiveis ou oportunidades de negocios, permitindo que pessoas de diferentes origens economicas
participem ativamente na economia digital.

186. Outra barreira significativa ¢ a lacuna de colaboragdo entre setores publico e privado. A
auséncia de um didlogo fluido e de parcerias estratégicas pode dificultar a identificacdo de
necessidades reais do mercado e dos cidaddos, bem como a implementagdo eficaz de solugdes
inovadoras. Ainda, a falta de investimento em educagdo e capacitagdo especifica para
desenvolvimento e uso de tecnologias emergentes cria uma escassez de talentos especializados, o
que reduz a capacidade do pais de impulsionar a transformagao digital em diversos setores.

187. Em suma, a inovacdo por meio da IA desempenha papel fundamental na transformacdo
digital do Estado ao impulsionar o desenvolvimento e a adogdo de novas tecnologias e praticas que
melhoram a eficiéncia e a qualidade dos servigos publicos. Isso inclui desde a automacao de tarefas
burocraticas até a implementacdo de sistemas avangados para coleta e andlise de dados,
propiciando melhor alocacao de recursos e ajudando o governo a identificar onde investir.

188. No entanto, para que a transformacao seja efetiva, € necessario um ambiente propicio que
promova a colaboragdo entre o setor publico, privado e académico. Além disso, ¢ crucial ter uma
abordagem agil que permita a experimentacdo ¢ adaptagdo de novas tecnologias e praticas
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conforme necessario, criando ambiente favoravel ao desenvolvimento de startups e empresas de
tecnologia, estimulando a economia e a geracao de empregos.

189. Objetivos da Ebia possivelmente afetados pelo risco:

189.1.(iii) remover barreiras a inovagdo em [A;

189.2.(v) estimular a inovagao ¢ o desenvolvimento da IA brasileira em ambiente internacional.
190. Principais eixos da Ebia afetados pelo risco:

190.1.1. Legislacdo, regulagdo e uso ético;

190.2.7. Aplicacdo nos setores produtivos;

190.3.8. Aplicagdo no poder publico.

3 Sugestoes de discussdo para melhoria de regulagdo de TA

191. Uma abordagem que estabeleca uma possibilidade de regulagdo flexivel, iterativa e agil,
capaz de promover atuagdo tempestiva as rapidas evolucdes da tecnologia, que incentive a
inovagdo e uso de IA responsavel, bem como o estudo e pesquisas para a mitigagdo de riscos, € que
torne o sistema regulatorio brasileiro capaz de aprender e se adaptar pode ser a melhor estratégia
para o cenario atual.

192. A regulacdo excessiva e de forma prematura pode causar consequéncias graves € negativas,
disseminadas em diversas areas da economia. O cenario de IA evolui rapidamente e isso torna alto
o risco de uma lei ficar obsoleta em pouco tempo, sem conseguir se adaptar e efetivamente regular
a realidade.

193. O Brasil ainda ndo é um player relevante internacionalmente e € essencial que a regulacdo
consiga acertar o equilibro entre a protecdo de direitos e o incentivo a inovacao de IA no pais. Caso
contrario, ao optar por estabelecer uma regulagdo antes de ter um mercado soélido e inserido na
competi¢do internacional, o pais poderd sofrer gravosos impactos em diversas areas, como perda de
competicdo dos produtos brasileiros no cenario internacional, dependéncia tecnologica de 1A
estrangeira e perda de oportunidade de disponibilizar servigos a sociedade, inclusive os que se
destinam a inclusdo da populagao das pessoas mais vulneraveis.

194. A tecnologia ainda estd evoluindo, ja ha diversos riscos mapeados, porém ainda é necessario
amadurecimento. Restrigdes excessivas impostas por uma lei podem prejudicar, em vez de auxiliar,
a posicao do Brasil no cenario global de IA, dificultando o desenvolvimento tecnoldgico e sua
competitividade internacional. Nesse sentido, ha pontos positivos das estratégias de outros paises,
como a do Reino Unido, capazes de contribuir para um melhor equilibrio.

195. Diante disso, nos paragrafos a seguir, aponta-se trés elementos que poderiam contribuir para
a discussao da regulagdo.

196. Primeiramente, ¢ importante que a regulamentacdo seja (i) iterativa — ela possa ser moldada
ao passo que o entendimento da sociedade sobre a tecnologia evolui — e (ii) 4gil — possibilite que a
regulamentacdo e suas alteracdes sejam feitas tempestivamente de acordo com a realidade do setor,
resguardando direitos e evitando danos.

197. Em segundo lugar, tendo em vista que a [A pode trazer tanto beneficios quanto riscos, uma
posicao de maior interesse pode ser a ado¢do de posicionamento de proatividade do governo de
fomento ao desenvolvimento e a inovacdo de IA responsavel e ética, assim como a pesquisa
voltada a identificag@o e mitigacdo dos riscos advindos da tecnologia, perspectiva adotada na Ebia,
ao invés da adogdo de uma perspectiva de criagdo de barreiras ao desenvolvimento para proteger
direitos e combater os riscos da tecnologia.

198. Em terceiro lugar, como cada area econdmica ¢ um universo diferente em relacdo a
utilizacdo, aos riscos e aos impactos de 1A, pode ser mais efetiva uma regulacdo setorial, que se
adapte a necessidade dos setores produtivos com melhor conhecimento das vantagens e riscos da
aplicagdo em sua area, aliada a uma regulagdo central, que estabelega principios e orientagdes
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gerais, uniformize entendimentos, dé suporte aos reguladores setoriais, eduque e conscientize,
monitore 0s riscos intersetoriais, promova a comunicagdo e interacdo intersetorial, de forma a
corrigir deficiéncias e disseminar boas praticas, além de outras fungdes no processo de
regulamentacgao.

199. Em relagdo ao PL 2.338/2023, ressalta-se novamente que, apesar de ter inspiracdo na
proposta inicial da UE — embora o texto final da negociacdo da UE ndo estar disponivel a época de
elaboragdo deste relatorio —, o texto europeu foi objeto de propostas de emendasxv para tentar
equalizar as mudangas que ocorreram no ambiente e as distorgoes que causaria, como a inclusao de
IA generativa e modelos fundacionais, excepcionalizar a pesquisa cientifica, desenvolvimento e
teste de modelos antes de serem colocados no mercado e promocdo proativa de pesquisa e
desenvolvimento de aplicagdes benéficas socialmente e ambientalmente. Esses dois pontos estdo
ausentes no projeto brasileiro e seriam de grande valia, sendo evidéncias da falta de resiliéncia do
projeto frente ao passar do tempo.

200. Além disso, em relacdo aos EUA, maior polo de IA mundial, ao Reino Unido, terceiro maior
polo, e a Unido Europeia, que possui o projeto regulatdrio em fase de discussdo legislativa mais
avangada, o projeto brasileiro ¢ o unico que onera todas as aplicagdes de IA enquadradas no
conceito da lei com medidas de governanga que ndo consideram especificidades de cada setor,
riscos e impactos das aplicagdes, porte das empresas ou beneficios a sociedade.

201. Oportuno considerar a Nota Técnica 16-2023-CGTP-ANPD, na qual a ANPD traz sugestdes
(peca 30, p. 6-11) ao PL 2.338/2023. Considera-se que tais sugestdes seriam produtivas
independentemente de qual texto seja aprovado.

202. Lembra-se que a proposta de Al Act da Unido Europeia (art. 59) deixa a cargo de cada
Estado membro definir que organizagdes atuardo como autoridade reguladora de IA, atribuindo,
entretanto, ao European Data Protection Supervisor (equivalente da ANPD) a funcdo de regulador
de IA para as institui¢cdes supranacionais da Unido Europeia.

203. Diante do exposto, nunca esquecendo que a regulagao deve ser centrada no ser humano ¢ em
beneficio de todos, elencam-se pontos que beneficiariam a discussdo de regulacio:

203.1.Estruturagdo do setor regulatorio para que possa agir tempestivamente em face as mudangas
no ambiente: possivelmente por meio de regulacao setorial com atencdo as necessidades especificas
de cada setor, com um 6rgdo central orientador e supervisor do sistema;

203.2.Adog30 de estratégia agil e iterativa para a regulacdo: a regulacdo deve ser gradual,
tempestiva e concomitante — deve evoluir e se adaptar ao progresso da tecnologia, equilibrando as
oportunidades de beneficios a sociedade com a prote¢do de direitos, possibilitando que o setor
regulatorio responda tempestivamente junto ao amadurecimento das necessidades e da

compreensao dos riscos da tecnologia;

203.3.Incentivo e fomento a inovagdo de A responsavel e ética: a inovagdo e o uso da tecnologia
de forma responsavel, que obedega a principios centrados no ser humano e focados no bem
comum, devem ser incentivados proativamente, sem criacdo de barreiras desnecessarias que
impecam a geracao de beneficios para a sociedade;

203.4. Monitoramento, pesquisa e gestdo de riscos de IA: para que a regulagdo possa ser flexivel e
adaptativa, com respostas tempestivas dos orgdos reguladores, os riscos devem ser avaliados e
monitorados.

203.5.Separacdo de fomento e regulagdo: o 6rgdo regulador, com poderes de normatizagdo,
fiscalizacdo e sangdo, ndo deve ser o Orgdo com a atribuig¢do de elaboracdo, atualizagdo e
implementacdo da Ebia, em especial na parte de fomento, em aparente conflito de interesse — essas
funcdes devem ser segregadas em orgdos distintos, com posterior revisdo da Ebia para adequar-se a
legislagdo superveniente, caso necessario.

4 Conclusio
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204. A inteligéncia artificial ¢ uma tecnologia com diversos beneficios e potenciais
transformadores da sociedade e que também carrega multiplos riscos capazes de causar danos e
violar direitos. Possivelmente, o maior desafio da regulagdo de IA ¢é conseguir direcionar o futuro
para o desenvolvimento de [A sem impedir a inovagdo e progresso social e econdmico, a0 mesmo
tempo que mitiga esses riscos e protege direitos.

205. Este trabalho teve o objetivo de avaliar iniciativas e comunicar riscos a implementagdo da
Ebia, inclusive provenientes de regulagdo do tema, e seus impactos nos setores publico e privado, e
tem base no item 9.4.3 do Acorddo 1.139/2022 — TCU — Plenario para avaliar a implementagao da
Ebia e indicar eventuais medidas necessarias para assegurar a sua efetividade.

206. A Ebia assume o papel de nortear as a¢des do Estado brasileiro em prol do desenvolvimento
das agdes, em suas varias vertentes, que estimulem a pesquisa, inovagdo e desenvolvimento de
solucdes em Inteligéncia Artificial, bem como seu uso consciente, ético e em prol de um futuro
melhor. A regulagdo do tema pode tanto agir a favor da Ebia quanto criar barreiras ao atingimento
de seus objetivos.

207. Foram apontados nove riscos (Capitulo 2) que a regulagdo, caso seja desproporcional e ndo
consiga atingir tal equilibrio, pode causar na estratégia, impactando os setores publico e privado:

207.1.1) Dependéncia de importagdo de tecnologia em decorréncia da estagnacdo do
desenvolvimento da IA no Brasil;

207.2.1i) Criagdo de barreiras para startups ¢ empresas de menor porte;

207.3.1ii) Perda de competitividade dos produtos e servigos brasileiros no comércio exterior;
207.4.1v) Monopolio ou oligopoélio propiciado por regulacdo excessiva;

207.5.v) Dificuldades na reteng@o de profissionais de IA;

207.6.vi) Definigdes genéricas impactando areas desconexas e setores de baixa complexidade ou
relevancia;

207.7.vii) Impedimento ao desenvolvimento de IA por estabelecimento de direitos autoriais de
forma incompativel a nova realidade;

207.8.viii) Limitacdo da capacidade de inovagdo nos setores publico e privado;

207.9.ix) Barreiras a transformagdo digital do Estado brasileiro e perda potencial de avango na
disponibilidade de mais e melhores servigos publicos aos cidadaos.

208. Junto a esses riscos, diversos impactos podem surgir, entre eles:

208.1.Limitacao e inibi¢ao de utilizagdo de IA no mercado, com desaceleragdao do desenvolvimento
de produtos e servigos;

208.2.Perda de competitividade internacional do Brasil na area de IA, resultando em menor
capacidade de inovagio;

208.3.Maior desafio na reducdo dos custos de producdo de produtos brasileiros, em desvantagem
aos produtos estrangeiros e com prejuizo ao posicionamento do Brasil no mercado global;

208.4.Tendéncia de importagdo ou terceirizagdo do treinamento de sistemas de IA, devido a
modelos de regulagdo e incentivos mais atrativos de outros paises;

208.5.Preocupagdes associadas a seguranca e a privacidade de dados devido a dependéncia de
tecnologia estrangeira;

208.6.Concentracdo de mercado em poucas empresas com capacidade administrativa, juridica e
financeira, devido as exigéncias regulatorias complexas;

208.7.Perda de oportunidade de desenvolver novos servigos que beneficiem a economia e a
sociedade;
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208.8.Inibi¢ao do uso e do desenvolvimento de IA no Brasil devido a classificacdo de alto riscos
para aplicagdes benéficas a sociedade;

208.9. Aumento generalizado de custo de desenvolvimento de aplicagdes benéficas a sociedade ou
aplicagdes existentes ha décadas, inclusive de diversas areas ndo correlatas a [A, devido a
legislacao generalista e a defini¢des imprecisas;

208.10.  Prejuizo a promog¢do da inclusdo social e digital, em especial das parcelas mais
vulneraveis da populagio;

208.11.  Restrigdes a experimentacdo em pesquisas académicas em IA;
208.12.  Perda de oportunidade de diminuic¢do de custos do Estado.

209. Para que a regulacdo seja proporcional sem onerar demasiadamente as empresas, permitindo
ao setor produtivo e a sociedade se beneficiarem da tecnologia sem impedir a inovagao, a0 mesmo
tempo em que ocorra a prote¢do de direitos civis e fundamentais, evitando danos do uso da
tecnologia, foram tecidos pontos de debate (Capitulo 3), entre eles:

209.1.1) Estruturacdo do setor regulatorio para que possa agir tempestivamente em face as
mudangas no ambiente;

209.2.11) Adogao de estratégia agil e iterativa para a regulacao;
209.3.1i1) Incentivo e fomento a inovagdo de A responsavel e ética;
209.4.1v) Monitoramento, pesquisa e gestio de riscos de [A;
209.5.v) Separagdo de fomento e regulacao.

210. Diante dos riscos levantados, da atual realidade brasileira na area e da discussdo nacional e
internacional sobre o assunto, o PL 21/2020, de carater principioldgico, possui como vantagens
orientar o desenvolvimento de IA responsavel e ética e possibilitar a regulacdo setorial, de acordo
com as especificidades de cada area. Porém, o projeto possui grande dependéncia de futura
defini¢do infralegal para materializar os principios da lei.

211. Quanto ao PL 2.338/2023, possui a vantagem de ser mais concreto, trazendo medidas
palpaveis além de principios, porém faz generalizagdes que podem ter efeitos socioecondmicos
prejudiciais a sociedade na pratica. Por codificar legalmente medidas e optar por uma regulagdo
centralizada, pode haver perda da agilidade para adaptar tempestivamente as regras de acordo com
a evolucdo da tecnologia.

212. Entre os atuais projetos em discussdo no Congresso Nacional, considera-se que o texto
original do PL 21/2020 aprovado pela Camara dos Deputados ¢ mais aderente aos objetivos da
Ebia. Destaca-se que ¢ importante a estruturacdo dos atores regulatorios, capazes de agir
tempestivamente, assim como a atitude proativa do governo.

213. Assuntos como mecanismos de governanga seriam mais bem localizados em normas
infralegais de carater regulatorio para os setores necessarios, ou em guias de boas praticas. A
abordagem baseada em riscos, caso se mostre melhor de acordo com a realidade do setor e com a
evolucdo da area, pode ser adotada também em normas infralegais, por um 6rgao central orientador
e pelos orgdos setoriais, assim como a abordagem baseada em direitos, que ja sdo competentemente
estabelecidos e consagrados pela Constitui¢do Federal e por diversos dispositivos legislativo (como
LGPD, Marco Civil da Internet, Lei de Direitos Autorais, Codigo Civil, Cédigo de Direito do
Consumidor, entre outros).

5 Proposta de encaminhamento
214. Ante o exposto, submetem-se os autos a consideracdo superior, propondo:

214.1.autorizar a Secretaria de Controle Externo da Governanga, Inovacdo e Transformacao Digital
do Estado (SecexEstado), bem como as suas unidades de auditoria especializadas (AudTlI,
AudGovernanca e AudPessoal), a divulgarem as informacdes consolidadas constantes deste
acompanhamento;
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214.2.encaminhar a Comissdo Temporaria Interna sobre Inteligéncia Artificial no Brasil do Senado
Federal, 4 Comissdo de Ciéncia, Tecnologia, Comunica¢cdo e Informdatica do Senado Federal, a
Comissdo de Ciéncia e Tecnologia, Comunicagdo ¢ Informatica da Camara dos Deputados, ao
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo, a Secretaria de Governo Digital do Ministério da
Gestdo e da Inovagdo em Servigos Publicos o acérdao que vier a ser proferido, bem como copia do
relatorio da unidade técnica, seus respectivos apéndices e do sumario executivo, destacando que o
relatorio e o voto que fundamentaram a deliberagdo ora encaminhada podem ser acessados por
meio do enderego eletrdnico www.tcu.gov.br/acordaos;

214.3.arquivar o presente processo, com fulcro no art. 169, inciso V, do Regimento Interno do
TCU.

E o relatério.
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VOTO

Trata-se de Acompanhamento instaurado por determinagdo deste Plenario, por meio do
Acordao 1.139/2022, com o objetivo de exercer controle concomitante sobre a implementacao da
Estratégia Brasileira de Inteligéncia Artificial (EBIA) e, com isso, viabilizar a oferta tempestiva de
contribuicdes, por parte do Tribunal de Contas da Unido, para instrumento da mais alta relevancia para
o desenvolvimento social, tecnoldgico e econdmico do pais.

2. Nesse contexto, identificou-se, no segundo semestre de 2023, a existéncia de intensa
discussdo legislativa a respeito de projetos de lei em tramitagdo no Congresso Nacional versando sobre
a regulacao do uso da Inteligéncia Artificial (IA) no Brasil, em especial o PL 21/2020, aprovado pela
Camara dos Deputados em setembro de 2021, e o PL 2.338/2023, autuado pelo Exmo. Presidente do
Senado, Rodrigo Pacheco, a partir do relatério final apresentado em dezembro de 2022 pela Comissao
de Juristas instituida no Senado Federal com essa finalidade.

3. A regulacao de TA ¢ objeto de atengdo mundial, com iniciativas mais avangadas no ambito
da Unido Europeia, Estados Unidos, Reino Unido e China, o que torna justificdvel a preocupacao
demonstrada pelo Parlamento Brasileiro com a matéria. Por outro lado, os debates sobre o tema em
nivel internacional demonstram que diferentes escolhas regulatorias podem gerar impactos diretos,
positivos ou negativos, sobre aspectos que vao da competitividade das empresas e da capacidade de
geracdo de riquezas das nagdes a preservagdo da cidadania e da propria democracia.

4. Nesse sentido, faz-se necessario buscar solugdes equilibradas, que assegurem a
observancia de aspectos fundamentais como ética, justiga e seguranca, de modo a evitar danos e
violagoes de direitos individuais e coletivos, a0 mesmo tempo em que preservem a capacidade de
inovacao e desenvolvimento do mercado e do setor publico. Tal desafio se revela ainda maior em face
do ritmo exponencial de desenvolvimento das tecnologias de IA, com novos modelos e ferramentas
que nos surpreendem a cada semana,

5. O presente ciclo de acompanhamento, portanto, teve como objetivo identificar e analisar
possiveis riscos a implementagdo da EBIA que poderiam advir das propostas de regulacdo em
discussao no Congresso Nacional, bem como possiveis impactos decorrentes da eventual aprovagao de
tais propostas sobre os setores publico e privado.

6. O trabalho foi conduzido com maestria no ambito da Secretaria de Controle Externo de
Governanga, Inovagdo e Transformacdo Digital do Estado (SecexEstado), com a participacdo de
membros das Unidades de Auditoria Especializadas em Tecnologia da Informacao (AudTI), Pessoal
(AudPessoal) e Governanga e Inovacdo (AudGovernanga), sob a coordenagdo da Diretoria de
Avaliagao de Transformagao Digital e Politicas de TI, da AudTI.

7. Registro, desde ja, meus efusivos cumprimentos a todos os envolvidos pela qualidade das
analises empreendidas e dos resultados apresentados, que trazem contribuicdes relevantes a serem
consideradas no ambito das discussdes em curso sobre a matéria nas casas legislativas e nas pastas
competentes do Governo Federal.

skeksk

8. Em linhas gerais, a discussao mundial sobre o tema ocorre em torno de trés abordagens
conceituais distintas, baseadas no estabelecimento de principios fundamentais, na identificagdo e
classificagcdo de riscos ou na preservagao de direitos humanos e sociais.

9. Ainda que tais abordagens possam ser adotadas com diferentes nuances, ou até mesmo de
forma combinada, pode-se dizer que quanto mais elevado o nivel de detalhamento de critérios e
procedimentos definidos na regulamentacdo, maiores tendem a ser os obstaculos & inovacdo e ao
desenvolvimento habilitados por IA.
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10. A fim de se aprofundar nesse debate e compreender melhor as implicagdes decorrentes de
cada escolha, como subsidio a andlise das propostas em discussdo no Brasil, a equipe de auditoria
analisou as iniciativas de regulagdo da Unido Europeia (Al Act, aprovado pelo Parlamento Europeu em
dezembro de 2023), dos Estados Unidos (Ordem Executiva Presidencial, de outubro de 2023) e do
Reino Unido (estratégia pro-inovagao, de margo de 2023).

11. Com base nesse benchmarking internacional e em estudos recentes sobre o tema, a equipe

avaliou quatro Projetos de Lei em tramitagdo no Congresso Nacional, com foco na identificagdo de
possiveis riscos decorrentes da eventual aprovacao de tais matérias com suas redacdes atuais:

11.1. PL 21/2020 da Camara dos Deputados, que cria o marco legal do desenvolvimento e
uso de A, com abordagem de carater essencialmente principioldgico;

11.2. PL 2.338/2023 do Senado Federal, que dispde sobre normas gerais para o
desenvolvimento, a implementacdo e o uso responsavel de sistemas de 1A, cuja estrutura
combina as abordagens baseadas em riscos (inspirada no Al Act) e em direitos;

11.3. PL 4.025/2023 da Camara dos Deputados, que dispde sobre a utilizacdo de imagens
pessoais e sobre direitos autorais decorrentes do uso de IA, mediante alteracdes pontuais,
porém significativas, no Codigo Civil e na Lei de Direitos Autorais (Lei 9.610/1998); e

11.4. PL 3.592/2023 do Senado Federal, que dispde sobre o uso de imagens e audios de
pessoas falecidas por meio de IA.

12. Como resultado das analises empreendidas, foram identificados nove riscos decorrentes
dessas propostas legislativas que podem impactar a capacidade de inovagdo de empresas e do setor
publico no Brasil, com consequéncias potencialmente negativas para o desenvolvimento social,
tecnoldgico e econdmico do pais:

12.1. dependéncia de importagdo de tecnologia em decorréncia da estagnacdo do
desenvolvimento da IA no Brasil;

12.2. criagdo de barreiras para startups e empresas de menor porte;

12.3. perda de competitividade dos produtos e servigos brasileiros no comércio exterior;
12.4. monopolio ou oligopdlio propiciado por regulagdo excessiva;

12.5. dificuldades na retencao de profissionais de IA;

12.6. defini¢cdes genéricas impactando areas desconexas e setores de baixa complexidade
ou relevancia;

12.7. impedimento ao desenvolvimento de IA por estabelecimento de direitos autoriais de
forma incompativel a nova realidade;

12.8. limitagao da capacidade de inovagao nos setores publico e privado; e

12.9. barreiras a transformacao digital do Estado brasileiro e perda potencial de avango na
disponibilidade de mais e melhores servigos publicos aos cidadaos.

13. O relatdrio precedente apresenta, em detalhes, os aspectos considerados na identificagdo de
cada um desses riscos, bem como sua associagdo com os eixos de atuacao e objetivos da EBIA
potencialmente afetados. Trata-se, a meu ver, de material de leitura obrigatoria por todos que possuam
interesses ou responsabilidades sobre o tema da regulacao da inteligéncia artificial.

14. Por fim, com base nas constata¢des apresentadas, a equipe apresenta suas consideragdes
finais, com o intuito de contribuir para a melhoria das propostas de regulagdo atualmente sob andlise
do Parlamento, cujo contetido endosso e passo a transcrever na integra, a fim de que recebam a
merecida atengao:
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Uma abordagem que estabeleca uma possibilidade de regulacdo flexivel, iterativa e agil, capaz de
promover atuacao tempestiva as rapidas evolugdes da tecnologia, que incentive a inovagao e uso de
IA responsavel, bem como o estudo e pesquisas para a mitigacdo de riscos, € que torne o sistema
regulatorio brasileiro capaz de aprender e se adaptar pode ser a melhor estratégia para o cenario
atual.

A regulacdo excessiva ¢ de forma prematura pode causar consequéncias graves e negativas,
disseminadas em diversas areas da economia. O cendrio de IA evolui rapidamente e isso torna alto
o risco de uma lei ficar obsoleta em pouco tempo, sem conseguir se adaptar e efetivamente regular
a realidade.

O Brasil ainda nao ¢ um player relevante internacionalmente e € essencial que a regulagdo consiga
acertar o equilibro entre a protecdo de direitos e o incentivo a inovag¢do de IA no pais. Caso
contrario, ao optar por estabelecer uma regulacido antes de ter um mercado sélido e inserido na
competi¢do internacional, o pais podera sofrer gravosos impactos em diversas areas, como perda de
competicdo dos produtos brasileiros no cendrio internacional, dependéncia tecnologica de IA
estrangeira e perda de oportunidade de disponibilizar servicos a sociedade, inclusive os que se
destinam a inclusdo da populacdo das pessoas mais vulneraveis.

skekesk

15. Senhor Presidente, Senhores Ministros, entendo que esse ¢ certamente um dos temas mais
importantes submetidos ao escrutinio deste Plendrio nos ultimos tempos, visto que ndo estamos aqui
tratando da analise de fatos do passado ou da avaliacao de politicas ptblicas que se propdem a resolver
problemas atuais.

16. Quando falamos na regulagdo da inteligéncia artificial, estamos tratando de um tema que
ird determinar, em grande medida, os caminhos e os resultados do desenvolvimento tecnologico, social
e econdmico de nosso pais pelas proximas décadas, e o Tribunal de Contas da Unido ndo pode se furtar
a colocar toda a capacidade de nossos técnicos e deste Colegiado a servico do Parlamento e da nacao
brasileira, na construcao de um futuro mais prospero e justo para nossos cidadaos.

17. Nesse sentido, a proposta de Acordao que ora submeto a discussdo, além de determinar o
envio de copias da conclusdo do trabalho as comissdes parlamentares e aos Orgdos ministeriais
pertinentes, traz orientagdo para que a SecexEstado promova, sob supervisdo de meu gabinete,
seminario intitulado “Inteligéncia Artificial — Regulacdo e Desenvolvimento Nacional”, com o
envolvimento de representantes dos trés poderes, da academia e do setor privado, a fim de ampliar o
debate a respeito do tema, com €nfase nos riscos ora identificados.

Ante o exposto, reitero minha anuéncia com as andlises e conclusdes consignadas no
relatorio precedente, as quais adoto como minhas razdes de decidir, e VOTO por que o Tribunal adote
a minuta de Acdérdao que ora submeto a aprecia¢do deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes, em 3 de abril de 2024.

AROLDO CEDRAZ
Relator
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ACORDAO N° 616/2024 — TCU — Plenario

1. Processo n° TC 033.638/2023-3.

1.1. Apenso: 006.662/2021-8

2. Grupo I — Classe de Assunto: V — Relatério de Acompanhamento

3. Interessados/Responsaveis: nio ha.

4. Orgdos/Entidades: Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo; Ministério da Gestdo e da
Inovacao Em Servicos Publicos; Ministério do Desenvolvimento, Industria, Comércio e Servigos.

5. Relator: Ministro Aroldo Cedraz.

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

7. Unidade Técnica: Unidade de Auditoria Especializada em Tecnologia da Informacao (AudTI).

8. Representacao legal: ndo ha.

9. Acérdao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de Acompanhamento com o objetivo de avaliar
iniciativas e comunicar riscos a implementacdo da Estratégia Brasileira de Inteligéncia Artificial
(Ebia), inclusive provenientes de regulacdo do tema, e seus impactos nos setores publico e privado;

ACORDAM os ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do Plenario,
com fulcro na Lei 8.443/1992, art. 43, inciso I, c/c o art. 250, inciso II e III, do Regimento Interno do
TCU, ante as razdes expostas pelo relator, em:

9.1. orientar a Secretaria de Controle Externo da Governancga, Inovagao e Transformagao
Digital do Estado (SecexEstado) que promova, sob supervisdo do Relator do presente Acorddo,
seminario com o envolvimento de representantes dos trés poderes, da academia e do setor privado, a
fim de ampliar o debate a respeito dos impactos da regulagdo da inteligéncia artificial sobre o
desenvolvimento nacional, com énfase nos riscos identificados no relatério precedente;

9.2. autorizar a SecexEstado, bem como as suas unidades de auditoria especializadas, a
divulgarem as informacdes consolidadas constantes deste acompanhamento;

9.3. encaminhar & Comissdao Temporaria Interna sobre Inteligéncia Artificial no Brasil do
Senado Federal, a Comissao de Ciéncia, Tecnologia, Comunicagdo e Informatica do Senado Federal, a
Comissdao de Ciéncia e Tecnologia, Comunica¢do e Informatica da Camara dos Deputados, ao
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacao, a Secretaria de Governo Digital do Ministério da Gestao
e da Inovagdo em Servigos Publicos o presente Acordao, bem como cdpias do relatorio da unidade
técnica, de seus respectivos apéndices e do sumario executivo, destacando que o relatorio e o voto que
fundamentaram a deliberacdo podem ser acessados por meio do endereco eletronico
www.tcu.gov.br/acordaos; e

9.4. arquivar o presente processo, com fulcro no art. 169, inciso V, do Regimento Interno
do TCU.

10. Ata n® 12/2024 — Plenério.
11. Data da Sessao: 3/4/2024 — Ordinéria.
12. Cddigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-0616-12/24-P.
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13. Especifica¢do do quoérum:
13.1. Ministros presentes: Bruno Dantas (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin Zymler,

Augusto Nardes, Aroldo Cedraz (Relator), Vital do Régo, Jorge Oliveira, Antonio Anastasia e

Jhonatan de Jesus.
13.2. Ministros-Substitutos presentes: Augusto Sherman Cavalcanti, Marcos Bemquerer Costa e

Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)

BRUNO DANTAS AROLDO CEDRAZ

Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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RELATORIO DE ACOMPANHAMENTO

TC 033.638/2023-3 Fiscalizacao 192/2023

Relator: Ministro Aroldo Cedraz

Modalidade: Acompanhamento

Ato originario: Acérdao 1.139/2022 — TCU — Plenério (TC 006.662/2021-8)

Objetivo da Fiscalizacdo: Avaliar iniciativas e comunicar riscos a implementacdo da Estratégia
Brasileira de Inteligéncia Artificial (Ebia), inclusive provenientes de regulagao do tema, e seus impactos
nos setores publico e privado.

Ato de designacio: Portarias de Fiscalizacdo-AudTI 534/2023 e 623/2023 (pecas 3 e 16).

Periodo de Realizacao: 9/10/2023 a 2/2/2024.

Composicao da equipe:

Auditor Matricula Lotacao
Thacio Garcia Scandaroli (coordenador) 12016-2 AudTI
Daniel Moreira Guilhon 7668-6 AudPessoal
Ricardo Akl Lasmar de Alvarenga 10680-1 AudGovernanga
Pedro de Souza Coutinho Filho (Supervisor) 7629-5 AudTI

Unidades fiscalizadas: Ministério da Gestao ¢ da Inovagao em Servigos Publicos, Ministério da Ciéncia,
Tecnologia e Inovacao e Ministério do Desenvolvimento, Industria, Comércio e Servigos.
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RESUMO

1" etapa do acompanhamento da Estratégia Brasileira de Inteligéncia Artificial

O que o TCU fiscalizou?

A Estratégia Brasileira de Inteligéncia Artificial (Ebia), instituida pela Portaria - MCTI 4.617 (de 6 de
abril de 2021) e alterada pela Portaria - MCTI 4.979 (de 13 de julho de 2021), especificamente com o
objetivo de levantar e comunicar riscos a implementacdo da estratégia provenientes das propostas de
regulacao do tema, e seus impactos nos setores publico e privado.

O que o TCU encontrou?

Encontram-se em discussao legislativa diversos projetos de lei (PLs) sobre a regulagdo nacional de
Inteligéncia Artificial (IA), sendo os principais o PL 21/2020, com texto aprovado pela Camara dos
Deputados, e o PL 2.338/2023, em tramite no Senado Federal.

A Ebia — que tem entre seus objetivos a elaboragdo de principios éticos para o desenvolvimento e uso
de IA responsavel, remover barreiras a inovagao em IA e estimular a inovagao e o desenvolvimento da
IA brasileira em ambiente internacional — pode ser afetada positivamente, com a disponibilizagdo de
meios e incentivos de fomento para o cumprimento de seus objetivos, ou negativamente, com a criagao
de entraves para a utilizagdo da tecnologia no setor publico e no setor privado, dificultando ou
inviabilizando a efetividade de suas acoes.

A regulacdo do setor ¢ atualmente discutida internacionalmente. A estratégia de regulagdo adotada por
cada pais e o momento certo de regular terdo impactos diretos no progresso nacional da tecnologia. A
opc¢do por regular um mercado incipiente e ainda em constru¢cdo pode evitar danos e violagdes de
direitos, porém pode afetar adversamente a inovagao, a produtividade e competitividade de produtos e
servigos nacionais, além da perda de oportunidades de melhoria de servigos aos cidadaos, inclusive dos
que proporcionam acessibilidade e inclusao social.

Nesta primeira etapa, foram identificados ao todo nove riscos que uma regulagdo desequilibrada pode
causar ao pais: 1) dependéncia de importagdo de tecnologia em decorréncia da estagnagdao do
desenvolvimento da IA no Brasil; 2) criagdo de barreiras para startups e empresas de menor porte; 3)
perda de competitividade dos produtos e servigos brasileiros no comércio exterior; 4) monopolio ou
oligopolio propiciado por regulagdo excessiva; 5) dificuldades na retengdo de profissionais de IA; 6)
defini¢des genéricas impactando areas desconexas e setores de baixa complexidade ou relevancia; 7)
impedimento ao desenvolvimento de IA por estabelecimento de direitos autoriais de forma incompativel
a nova realidade; 8) limitacdo da capacidade de inovagdo nos setores publico e privado; 9) barreiras a
transformagao digital do Estado brasileiro e perda potencial de avango na disponibilidade de mais e
melhores servi¢os publicos aos cidadaos .

Qual a proposta de encaminhamento?

Por ser uma fiscalizagdo sob a modalidade acompanhamento, com objetivo de avaliar e comunicar riscos
daregulacdo para a implementagao da Ebia, a proposta desta primeira etapa consiste no encaminhamento
de copia do acdrdao e respectivo voto, bem como do relatorio da unidade técnica, seus respectivos
apéndices e do sumario executivo aos 0rgaos jurisdicionados relacionados e as comissdes pertinentes do
Senado Federal e da Camara dos Deputados, nao havendo proposicao de deliberagdes especificas sobre
cada risco.

Quais os proximos passos?

Com a proximidade da decisdo legislativa sobre a regulacdo de IA no Brasil, deve ocorrer a alteragdo do
ambiente de atuag¢dao da Ebia com a consequente necessidade da revisao da estratégia para se adequar as
novas disposicdes legais. Diante disso, o cendrio deve ser observado até a definicdo do novo ambiente
de regulacao e consolidagao da necessidade de atualizacdo da estratégia, para avaliagdo do momento
mais apropriado para realiza¢do de uma nova etapa deste acompanhamento.
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1 Introducio

1. Este relatorio apresenta o resultado do acompanhamento realizado pelo Tribunal de Contas
da Unido (TCU) com o objetivo de avaliar iniciativas e comunicar riscos a implementacao da Estratégia
Brasileira de Inteligéncia Artificial (Ebia), inclusive provenientes de regulacao do tema, e seus impactos
nos setores publico e privado.

2. Esta fiscalizacdo decorre do subitem 9.4.3 do Acordao 1.139/2022 — TCU — Plenario, Rel.
Min. Aroldo Cedraz, para avaliar a implementac¢do da Ebia e indicar medidas necessarias para assegurar
a sua efetividade.

3. Com a disseminagdo de tecnologias de Inteligéncia Artificial (IA), a regulagdo de TA ¢ um
tema de atengdo internacional, e diversos paises, entre eles o Brasil, tentam adiantar-se para a regulagao
do setor. Um dos principais pontos de discussdo ¢ o alcance do equilibrio entre a prote¢ao de direitos
dos cidaddos sem prejudicar o desenvolvimento e a inovagao tecnoldgica de 1A.

4. No Brasil, ha discussdo legislativa acerca da regulacdo do tema, em especial o Projeto de
Lei (PL) 21/20201, com texto aprovado na Camara dos Deputados (CD) e em discussdo no Senado federal
(SF), bem como proposta de substitutivo, que foi apresentada no PL 2.338/2023. Nesse contexto situa-
se a presente fiscalizacdo, em que a regulagdo adiantada do tema pode tanto agir a favor da Ebia quanto
criar barreiras ao atingimento de seus objetivos.

1.1 Organizacao do relatorio

5. O relatorio esta organizado em 5 capitulos: 1 — Introdugdo; 2 — Riscos da regulagdo para a
Estratégia Brasileira de Inteligéncia Artificial (Ebia); 3 — Sugestdoes de discussao para melhoria de
regulacdo de IA; 4 — Conclusdo; e 5 — Proposta de encaminhamento.

6. Nesta introdugdo, sdo apresentados: o objetivo e o escopo do trabalho; a visao geral do
objeto; a trajetdria da IA no mundo, contendo uma visdo dos conceitos € do campo de IA, da Ebia, dos
riscos e das proposi¢des decorrentes da regulacao do tema internacionalmente e no Brasil; fiscalizagdes
anteriores; o método empregado nesta fiscalizacdo; e as limitagdes.

7. O Capitulo 2 apresenta os riscos identificados a Ebia devido a possivel regulagao do tema.
O Capitulo 3 apresenta sugestdes de discussdes relevantes no debate da regulacdo. O Capitulo 4
apresenta a conclusdo do relatério e, por fim, o Capitulo 5 explicita as propostas de encaminhamento
sugeridas pela equipe.

1.2 Objetivo e escopo do acompanhamento

8. O objetivo deste acompanhamento ¢ avaliar iniciativas € comunicar riscos a implementagao
da Ebia, inclusive provenientes de regulagcdo do tema, e seus impactos nos setores publico e privado.

9. Diante disso, esta etapa tem como objeto a Ebia e as proposi¢des legislativas que podem
impactar a estratégia de forma substancial, como o PL 21/2020 e o PL 2.338/2023, de forma a levantar
riscos e impactos para o desenvolvimento tecnoldgico do pais. Nao sdo escopo desta etapa do
acompanhamento a analise da implementagdo das acdes da Ebia, que devera ser objeto de fiscalizagdo
em etapa posterior.

1.3 Visao geral

10. A TA pode ser definida como o uso de tecnologia digital para criar sistemas capazes de
realizar tarefas que exigem inteligéncia (Acordao 1.139/2022-TCU-Plenério).

11. Diante do potencial de proporcionar transformagdes disruptivas, a IA emergiu como
mecanismo capaz de provocar inovagoes substanciais em diversos setores da Administragao Publica, a
exemplo da saude, da seguranga publica e da educagao.

12. No entanto, junto com as oportunidades, surgem riscos significativos que podem envolver
questdes de privacidade, de seguranga cibernética e de desemprego. Ademais, ha o desafio ético, pois os
sistemas de IA devem ser concebidos para fazer escolhas justas, levando em consideragao que devem
ser evitados vieses, como o discriminatério, € sem a violacao de direitos.
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13. Diante dos riscos associados a tecnologia, surgiram iniciativas em diversos paises para
regulacao do tema. Nesse sentido, no Brasil, houve, inicialmente, dois movimentos significativos, que
envolveram a criagdao do PL 21/2020 ¢ da Ebia.

14. O PL 21/2020 busca estabelecer fundamentos, principios e diretrizes para o desenvolvimento
e a aplicagdo de Inteligéncia Artificial. O projeto foi aprovado no Plendrio da Camara dos Deputados no
dia 28/9/2021 e foi enviado para apreciagdo do Senado Federal.

15. Por outro lado, a Ebia foi instituida, em 2021, pelo Ministério da Ciéncia, Tecnologia e
Inovacao (MCTI), com o intuito de nortear a atuagao do Estado em prol do desenvolvimento de acdes
que estimulem pesquisa, inovagao e desenvolvimento de solugdes de A, bem como o seu uso consciente
e ético.

16. No entanto, em novembro de 2022, houve um marco no contexto que envolvia a [A: a
OpenAliit langou o ChatGPT, aplicagdo capaz de gerar respostas conversacionais coerentes e relevantes
associadas a uma ampla variedade de assuntos. Esta ferramenta aplica o conceito de IA generativa, que
abrange sistemas projetados para criar conteido, dados ou informagdes, sendo capazes de gerar textos,
imagens e musicas inéditos, podendo até simular e transferir estilos existentes para novas criagdes.

17. Esse acontecimento provocou mudangas significativas na forma como a A ¢ explorada e
ocasionou uma corrida internacional para revisitar os projetos de regulacdao da tecnologia. Ao mesmo
tempo em que houve um aumento da pressdo para a regulagdo, surgiram duvidas relacionadas ao real
potencial e as consequéncias decorrentes da utilizacdo de IA. Este cenario demanda que os legisladores
adotem os devidos cuidados para evitar a criacao de leis deficientes, capazes de causar a paralizagdo do
avanco tecnoldgico no pais e a perda de competitividade econdmica no cendrio internacional.

18. Além dos riscos inerentes ao uso da tecnologia, ¢ necessario considerar elementos de
legislagcdes que possuem forte relacdo com IA e que podem ser impactados ou impactar uma nova
regulacdao. Neste sentido, pode-se citar: a Lei Geral de Protecdo de Dados Pessoais (LGPD, Lei
13.709/2018), o Marco Civil da Internet (Lei 12.965/2014), a Lei da propriedade intelectual de software
(Lei 9.609/1998), a Lei de Inovagdo Tecnologica (Lei 10.973/2004), a Lei de Direitos Autorais
(Lei 9.610/1998), o Cdédigo Civil e o Codigo de Direito do Consumidor.

19. Diante desse cendrio, o Senado Federal formou comissao de juristas que apresentou relatorio
com proposta de substitutivo aos projetos em tramitagdo, sendo o texto apresentado no PL 2.338/2023,
que abrange disposicoes importadas da proposta legislativa da Unido Europeia, adicionadas de uma
abordagem de defini¢do de direitos similar 8 LGPD.

20. Outro aspecto relevante que envolve o PL 2.338/2023 ¢ o estabelecimento de autoridade
competente central para zelar pela implementacdo e fiscalizagdo da Lei que ird dispor sobre o uso de IA
no pais. Dessa forma, ¢ importante mencionar que, no Brasil, hd 6rgdos que se relacionam com a
regulamentacdo da IA e que devem ter suas atribui¢des analisadas para a definicdo dessa autoridade,
como a Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (Anatel), a Autoridade Nacional de Protecao de Dados
(ANPD) e o Ministério da Gestao e Inovagdo em Servigos Publicos (MGI).

21. Diante desse cenario, cumpre frisar que a regulacao da IA demanda estudo criterioso quanto
aos riscos correlatos para evitar que o desenvolvimento nacional seja impactado por decisdes
precipitadas.

22. Ante o exposto, esta fiscalizagdo elencou riscos associados a regulacdo para que uma
eventual legislacdo ndo cause barreiras instransponiveis no desenvolvimento socioecondomico do pais.

23. Relatada esta visdo, o leitor pode direcionar-se diretamente para a Secao 1.5 — Fiscalizagdes
anteriores ou ao Capitulo 2 para a leitura dos riscos e andlises, sem prejuizos ao entendimento do
trabalho. Para o leitor que tenha interesse em uma introdugao aprofundada do tema, a Se¢d@o 1.4 traz um
contexto mais técnico.
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1.4 A Trajetoria da Inteligéncia Artificial: conceitos, histéria, aplicacées e desafio da regulacio
1.4.1 Conceitos ¢ historia da Inteligéncia Artificial
1.4.1.1 Definicdo de IA

24, Existem diversas defini¢cdes de Inteligéncia Artificial. No entanto, diante da rapida evolucao
tecnologica, o conceito tem a necessidade de passar por sucessivas evolucdes e revisdes para que se
mantenha adequado a realidade.

25. Nesse sentido, com ciéncia de que tal conceito ¢ passivel de revisdo, a Organizagdo para a
Cooperagao e Desenvolvimento Economico (OCDE) define um sistema de IA como um sistema baseado
em maquina que pode, para um determinado conjunto de objetivos definidos pelo homem, fazer
previsoes, recomendagdes ou decisdes que influenciam ambientes reais ou virtuais (OCDE, 2019).

1.4.1.2 O campo da Inteligéncia Artificial

26. Inteligéncia Artificial ¢ uma area que possui décadas de estudo e pesquisa. Um dos primeiros
trabalhos reconhecidos da area de IA remonta a 1943 (Warren McCulloh and Walter Pitts), que
apresentou o primeiro modelo matematico e computacional para Redes Neurais Artificiais (RNA).

217. Além disso, a TA ¢ uma 4rea abrangente que envolve diversas subareas como: navegacao
autonoma, robotica, algoritmos de busca, algoritmos baseados em regras e aprendizado de maquina (ML,
machine learning em inglés). Diversas dessas areas estdo bem consolidadas e presentes no nosso dia a
dia, ainda que passem despercebidas, o que pode ser constatado em aplicagdes que envolvem: filtros de
e-mails indesejados (anti-spam); previsdo do tempo; reconhecimento de texto em imagens (OCR,
Optical Character Recognition); analises preditivas; detec¢ao de fraudes; entre outros.

28. No entanto, com o aumento do poder computacional e com o advento do big data (grande
quantidade de dados disponiveis), a &rea que ganhou evidéncia € a de aprendizado de maquina — area da
inteligéncia artificial que desenvolve algoritmos e modelos capazes de reconhecer padrdes em dados —,
que abrange diversas abordagens bem estabelecidas, como: regressao linear, arvore de decisao, Support
Vector Machines (SVM), florestas aleatdrias, algoritmos de clustering (como o K-Means), entre outros.
Essas abordagens sao multidisciplinares e podem ser aplicadas a diversos setores, como: satde,
educacdo, agronomia, transporte, indistria, entre outros.

29. Para retratar que a Inteligéncia Artificial ¢ algo antigo e em constante evolucdo, cumpre
ressaltar, a fim ilustrativo, que a regressao linear, considerada como uma técnica de IA, remonta a 1805,
e 0s SVM a 1963. A rede neural artificial, que ¢ uma das principais invengdes que provocaram avangos
disruptivos no contexto da A, ¢ ainda mais antiga, sendo que o algoritmo de backpropagation —utilizado
no treino de redes neurais — ja havia sido desenvolvido nos anos 60, com posterior ressurgimento nas
pesquisas e aumento da popularizacdo das redes neurais nos anos 80.

30. Nesse sentido, diante das altas capacidades atingidas, decorrentes do avanco tecnologico,
que viabilizou, por exemplo, modelos capazes de reconhecer e gerar imagens, bem como de interpretar
e gerar textos, a corrida internacional pela regulacdo da IA ganhou evidéncia. O Apéndice A deste
relatdrio apresenta uma sintese da histdria recente do avango das redes neurais.

1.4.1.3 Inteligéncia artificial - a relevancia da formacdo de conhecimento e da capacitacdo de
profissionais
31. O rapido desenvolvimento das redes neurais e sua escalabilidade foram frutos

principalmente de pesquisas, seja na academia ou no setor privado, com o compartilhamento de
tecnologias e aprendizados por diferentes meios, como artigos cientificos e pelo formato open source —
com a disponibilizagao, por exemplo, de codigos de treino e de pesos das redes neurais (resultado direto
do processo de aprendizado). Isso permitiu a difusdo do uso e a conducdo de novas pesquisas para
melhorar o método ou para auditar e testar a seguranca de tais modelos. Salienta-se que, apesar de rapido,
todos métodos discorridos sao desenvolvidos de forma gradual e incremental pela comunidade. Os
avancos da Inteligéncia Artificial sdo explicados pela matematica, ciéncia da computagao e engenharia,
nao se tratando de algo incompreensivel ou até magico, como popularmente ¢ referenciada. Os modelos

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 75764161.



sdo teoricamente bem definidos e cada um, seja regressao linear, arvore de decisao ou rede neural, possui
vantagens, pontos fortes, desvantagens e limitagdes.

32. E nesse ponto que tem relevancia a formacdo de profissionais capacitados e que
compreendam os modelos, para que sejam capazes de entender suas vantagens e desvantagens, para cada
caso.

33. Os modelos generativos de linguagem, que tem a sua raiz no GPT (Generative pre-trained
transformer) da OpenAl, s3o redes neurais treinadas com o que se chama de Causal Language Modeling
(CLM, modelagem causal de linguagem em portugués). O treinamento desse tipo de IA ocorre com uma
grande quantidade de textos em que o modelo tenta prever, a partir de um dado texto, qual seria a proxima
palavra (ou subpalavra ou caracter, representados por um token). O objetivo desse modelo ¢ aprender a
modelar a linguagem, e ndo escrever necessariamente textos baseado na realidade. Matematicamente, o
que modelos desse tipo aprendem ¢ a probabilidade de ocorréncia da proéxima palavra de um texto. Essa
previsdo probabilistica ¢ intrinseca do proprio modelo e ¢ um dos motivos que acarreta as chamadas
“alucinacdes das redes neurais”, em que uma IA, como o ChatGPT, pode inventar informagdes que nao
sdo a realidade, como inventar obras de autores ou pessoas ficticias.

34, Para evitar usos abusivos dos modelos e por questdes de seguranga, como a geracao, pela
IA, de textos toxicos, preconceituosos ou que ensinem atividades ilicitas ou perigosas, ha métodos de
treinamento para ensinar tais modelos a “se comportarem”, como o Reinforcement Learning from
Human Feedback (RLHF, aprendizado por refor¢o a partir de feedback humano, em portugués), que €
um tipo de aprendizado por refor¢o para que o modelo apresente respostas uteis € seguras para os
usuarios. Além disso, hd pesquisas extensivas para determinar vieses de género e raga nesses tipos de
redes neurais, testes contrafactuais, respostas baseadas na realidade, detec¢do de alucinagdes, discursos
toxicos, entre outros. Ha os chamados red teams, que sdo os especialistas em testar em como quebrar a
seguranca de tais modelos, de forma que apresentem respostas potencialmente perigosas para os
usuarios, com o objetivo de identificar as fraquezas, corrigir falhas e aumentar a seguranga de uso da IA.

35. Também, para ajudar a mitigar tais riscos, pode-se falar do tema em surgimento denominado
machine unlearning”, cujo objetivo é fazer com que os modelos esquecam dados ou desaprendam
determinados preconceitos. Especial importancia tem a curadoria dos dados de treino, que exige andlise
exploratéria e utilizacdo de técnicas de filtragem para a mitigacdo desses riscos, como o de viés
discriminatorio ou racista. Em conclusdo, a capacitagdo, pesquisa cientifica e troca de conhecimentos
pela comunidade, inclusive com compartilhamento de codigos e de datasets (conjunto de dados) de teste,
sdo essenciais tanto para o desenvolvimento da area quanto para assegurar a seguranca de tais modelos.

1.4.1.4 Inteligéncia Artificial e dados

36. A popularizagdo e evolu¢do das IAs nas duas ultimas décadas se devem também a
disponibilidade de grande quantidade de dados. Com a internet e o aumento do compartilhamento de
informacoes online, os dados sdo abundantes e acessiveis. Inteligéncias artificias, principalmente na area
de aprendizado de maquina e em especial as redes neurais, requerem uma grande quantidade de dados
para aprender estatisticas e reconhecer padroes. Assim, tem papel relevante no desenvolvimento da IA
a mineracdo de dados, que envolve a extracdo e andlise de padrdes de grandes conjuntos de dados,
permitindo que os sistemas de [A descubram padrdes e correlagdes nao aparentes que podem ser usados
para melhorar seu desempenho e capacidades de tomada de decisdo.

37. Dados sdo as fontes primarias dos sistemas de IA, e dados de qualidade e em quantidade
suficiente sdo essenciais para o bom desempenho dos modelos. Dados de alta qualidade promovem uma
IA mais precisa e eficaz. Dados de baixa qualidade, por outro lado, podem levar a previsdes imprecisas
e a uma IA inefetiva. E necessério que os dados usados para treinar a IA sejam precisos, relevantes e
representativos do problema a ser resolvido. Também ¢ importante que os dados sejam diversificados e
abrangentes, cobrindo uma ampla gama de cenarios e situagdes. Isso permite que a IA seja eficaz em
uma variedade de contextos ¢ situagdes.

38. Para treinar grandes modelos de linguagem, como o Bert (Bidirectional Encoder
Representations from Transformers) ¢ o GPT, necessita-se dessa grande quantidade de dados.
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Geralmente, a maior parte desses dados sdo obtidos pela internet por web crawlers, que sdo robos que
acessam paginas da internet em busca de conteudo. Uma das principais fontes € 0 Common Crawl” (CC),
uma instituicdo sem fins lucrativos que realiza o armazenamento dos textos da internet mensalmente
desde 2007. Esse processo de obtencao de dados da internet ¢ comumente chamado de web-scraping.
De acordo com o CC, 82% dos fokens utilizados para o treino do GPT-3 sdo provenientes desse
repositorio. Como exemplo, os dados do CC em portugués de 2017 a 2021 ultrapassam os 400gb de
textos. No geral, os dados sdo tratados aplicando-se diversos filtros, por exemplo, para remover
conteudos duplicados, de baixa qualidade ou téxicos. Varias outras fontes podem ser utilizadas, como
livros, que sdo de alta qualidade textual, artigos cientificos ou legendas.

39. A necessidade de dados para treinamento, entretanto, gera uma grande discussao sobre
direitos autorais. No meio dessa massa de dados, pode haver dados pessoais que estejam publicamente
acessiveis na internet, o que gera receio quanto a privacidade, assim como pode haver dados
possivelmente protegidos por direitos autoriais, como partes de livros. A discussdo ¢ longa e ainda esta
sendo debatida internacionalmente, porém o ponto principal ¢ que, sem grande quantidade dados, ndo
seria possivel o treino de sistemas de A, e uma restri¢do desarrazoada, sem o devido debate, de dados
obtidos por meio de crawlers poderia impedir o desenvolvimento desses modelos.

1.4.1.5 O papel da LGPD

40. Dados sao os combustiveis das Inteligéncias Artificiais. No tocante a dados pessoais, a Lei
13.709/2018 — Lei Geral de Protecdo de Dados (LGPD) — regula de forma extensa o tema. Nesse
contexto, convém destacar alguns pontos da LGPD:

40.1. dispoe sobre o tratamento de dados pessoais;

40.2. estabelece fundamentos, principios e requisitos para o tratamento desses dados;

40.3. define direitos dos titulares;

40.4. define as responsabilidades dos agentes de tratamento de dados (controlador e operador) e
do encarregado, bem como sang¢des a inobservancia da lei;

40.5. cria a Autoridade Nacional de Prote¢do de Dados (ANPD), 6rgao responsavel por fiscalizar

e garantir o cumprimento da lei.

41. A LGPD deve ser aplicada na obtenc¢ao de dados para o treinamento de inteligéncia artificial
nos casos de uso de dados pessoais. Disposi¢des da LGPD também devem ser usadas, por exemplo, na
obtencdo de dados para o treinamento de IA nos 6rgdos publicos, ao dar transparéncia aos usudrios de
onde estdo sendo obtidos os dados para treino, e, a depender do caso, implementar solugcdes com gestao
de consentimento.

42. Em conclusdo, no Brasil, a LGPD ja deve ser aplicada no treinamento de sistemas de 1A, e
¢ desejavel que uma regulagdo superveniente a complemente no que for necessario sem a geracao de
conflitos e sobreposicdes legais.

1.4.1.6 Os riscos da Inteligéncia Artificial

43. A inteligéncia artificial tem o potencial de transformar muitos aspectos da vida e da
sociedade, como o bem-estar humano, o crescimento econdémico inclusivo, o desenvolvimento
sustentavel, a inovagdo e a protecao dos direitos humanos e das liberdades fundamentais. No entanto,
também apresenta riscos significativos para a populagdo e a sociedade e pode causar danos a esses
direitos e liberdades fundamentais.

44, Um desses riscos ¢ a propagacdo de vieses e de discriminagdo, em que, seja por reproduzir
padrdes nos dados ou por utilizacdo de modelos e dados sem os cuidados necessarios, a IA pode tomar
decisdes discriminatdrias.

45. Com o surgimento das [As generativas, sendo o langamento do ChatGPT um dos principais
marcos recentes, o nivel de preocupagdo global com os riscos de IA e a percepcdo de urgéncia na
regulacao do tema aumentou sensivelmente. Uma das principais preocupagoes € referente ao mal uso da
ferramenta, em que qualquer usudrio, se conseguir contornar as medidas de seguranga implementadas,
pode obter informagdes para serem utilizadas em fins maliciosos.
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46. Sem esgotar o tema, pode-se apontar diversos riscos de uso de IA, tais como:

46.1. Viés e discriminagdo de pessoas;

46.2. Violagao de privacidade;

46.3. Ciberseguranga;

46.4. Uso para fins maliciosos, como fraudes e ilicitos;

46.5. Obtencdo de informagdes que possam causar riscos a integridade de pessoas;

46.6. Desinformagao e manipulagdo de informacao;

46.7. Consequéncias ndo intencionais: as IAs, devido a sua complexidade, podem ter

comportamentos nao previstos e para os quais nao foram projetadas, causando danos ou prejuizos.

47. Nos dias 1° e 2 de novembro de 2023, foi realizado, em Bletchley Park na Inglaterra, o A7
Safety Summity 2023Vi, para discutir riscos da inteligéncia artificial e formas de mitigagdo, com a
participagdo de diversos governos, empresas, grupos da sociedade civil e especialistas. Nesse evento, 28
paises, incluindo o Brasil, assinaram a Declaragio de Bletchley", que objetiva estabelecer um acordo
compartilhado e responsabilidades sobre os riscos, oportunidades e um processo futuro para a
colaboragdo internacional na segurancga e na pesquisa de IA de fronteira, particularmente por meio de
uma maior colaboracao cientifica.

1.4.2 A Estratégia Brasileira de Inteligéncia Artificial

48. Instituida pela Portaria - MCTI 4.617/2021 e alterada pela Portaria - MCTI 4.979/2021, a
Estratégia Brasileira de Inteligéncia Artificial'iil (Ebia) assume o papel de nortear as a¢gdes do Estado
brasileiro em prol do desenvolvimento das agdes, em suas vdrias vertentes, que estimulem a pesquisa,
inovagao e desenvolvimento de solu¢des em Inteligéncia Artificial, bem como seu uso consciente, ético
e em prol de um futuro melhor.

49. Alinhada as diretrizes da OCDE endossadas pelo Brasil, a Ebia fundamenta-se nos cinco
principios definidos pela Organizacdo para uma gestao responsavel dos sistemas de [A, quais sejam: (i)
crescimento inclusivo, o desenvolvimento sustentavel e o bem-estar; (ii) valores centrados no ser
humano e na equidade; (iii) transparéncia e explicabilidade; (iv) robustez, seguranga e protecdo e; (v) a
responsabilizacdo ou a prestacao de contas (accountability).

50. A Ebia tem seis principais objetivos: (i) contribuir para a elaboracdo de principios éticos
para o desenvolvimento e uso de IA responsaveis; (i1) promover investimentos sustentados em pesquisa
e desenvolvimento em [A; (iii) remover barreiras a inovag¢ao em IA; (iv) capacitar e formar profissionais
para o ecossistema da IA; (v) estimular a inovacao e o desenvolvimento da IA brasileira em ambiente
internacional; e (vi) promover ambiente de cooperagdo entre os entes publicos e privados, a industria e
os centros de pesquisas para o desenvolvimento da Inteligéncia Artificial.

51. Para tanto, a Estratégia estabelece nove eixos tematicos, caracterizados como os pilares do
documento; apresenta um diagnoéstico da situagdo atual da IA no mundo e no Brasil; destaca os desafios
a serem enfrentados; oferece uma visdo de futuro; e apresenta um conjunto de agdes estratégicas que
aproximam dessa visdo. O Apéndice B contém a lista das ac¢des estratégicas por eixo.
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Figura 1 — Eixos tematicos da Ebia

52. O andamento da Ebia desacelerou em 2023 devido a mudanca de governo. Durante a
execugao da fiscalizagdo, foi informado, em reunido com o MCTI no dia 30/10/2023, que o relatorio de

acompanhamento de 2022 ainda estava em desenvolvimento e ndo houve divulgacdo do plano de
trabalho de 2023.

53. Cabe destacar que a Ebia passara por revisdo™ e entre as alteragdes possiveis estdo a fusdo
dos eixos 4 (Qualificagdes para um futuro digital) e 5 (Forca de trabalho e capacitagdo), a inclusdo de
tema de ciberseguranca, além de um maior foco para o eixo 9 (Seguranca publica). No entanto, cumpre
destacar que uma eventual publicacdo de regulacdo do tema também pode demandar revisdo da
Estratégia.

1.4.3 A corrida internacional pela regulacdo de IA

54. O rapido avango da area e das capacidades dos sistemas de IA levantaram preocupagdes
quanto aos riscos que a tecnologia traz, com um aumento na cobranca por regulacdo do tema. A
discussdo j4 domina a cena global, tendo ainda maior destaque apds o langamento do ChatGPT, e ha
uma corrida internacional para a regulagdo rapida, com anseios dos paises em se tornarem referéncia
mundial na regulagdo do setor. H4 diversas estratégias possiveis, como criar nova lei que trate
exclusivamente do tema, optar por leis que incentivem a inovagao ou até nao regular, ao considerar que
a regulagdo existente ja € suficiente para tratar do tema.

55. Como ainda ¢ uma area emergente, o risco de regulacao ¢ grande, com a necessidade de os
legisladores preverem situagdes hipotéticas futuras, que podem ou ndo acontecer. Uma regulacio
exagerada pode causar a paralizacdo do avango tecnologico no pais e consequentemente a perda de
competitividade internacional de diversos setores produtivos. Diante disso, um dos pontos discutidos ¢
como equilibrar a protecdo dos direitos individuais e coletivos sem impedir a inovagdo e o
desenvolvimento do mercado.

56. Nesse cenario, algumas abordagens de regulacdo geralmente discutidas sdo a abordagem
principioldgica, a baseada em riscos e a baseada em direitos.

57. A regulamentagdo baseada em principios se baseia em um conjunto de principios gerais ou
diretrizes éticos que orientam o desenvolvimento e a implementagao de sistemas de IA. Esses principios
muitas vezes enfatizam valores como justiga, transparéncia, responsabilidade e privacidade, fornecendo
um quadro de alto nivel para a governancga da IA.

58. Por outro lado, a regulamenta¢do baseada em riscos concentra-se na identificagdo e no
gerenciamento de riscos associados as aplicagdes de IA. Envolve uma avaliagdo mais detalhada dos
sistemas de IA considerando fatores como o potencial de dano, a criticidade e o impacto na sociedade.
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Enquanto a regulamentagdo baseada em principios oferece uma abordagem flexivel e orientada por
valores, a baseada em riscos fornece um método mais pragmatico classificando os sistemas de IA por
riscos e estabelece padrdes mais rigidos de governanga.

59. Por fim, a abordagem baseada em direitos tem como foco a protecao dos direitos humanos
e fundamentais em face aos sistemas de [A. Apesar de ndo existir uma escala na sequéncia abordada,
nota-se uma correlacdo: quanto mais elevado o nivel de detalhamento desejado na regulamentagao,
maiores sao os obstaculos a inovagao no pais e ao desenvolvimento da IA.

60. Para estimular a anélise das abordagens regulatoria, serdo exploradas, a seguir as iniciativas
de regulacdo da Unido Europeia (UE), dos Estados Unidos, do Reino Unido e do Brasil.

1.4.3.1 Uniao Europeia — abordagem baseada em riscos

61. Na UE, o inicio dos trabalhos de regulacdo de IA ocorreu em 2018, com a criacdo, pela
Comissao Europeia, de comissdo especifica para tratar do tema. Em 2021, foi publicada a proposta de
regulagio legal de IA*. Em junho de 2023, o Parlamento Europeu adotou* a posi¢do de negociagio para
a proposta, alcangando um acordo* em dezembro do mesmo ano.

62. A proposta de regulacdo, comumente chamada de EU Al Act, ¢ baseada em riscos e
estabelece os tipos de riscos: inaceitavel, que sao casos em que sera proibido utilizar A, como a violagdo
de direitos fundamentais; elevado, em que ha uma série de obrigacdes legais regulatorias para o
desenvolvimento; baixo ou minimo.

63. A proposta estabelece diversos requisitos legais aplicaveis aos sistemas de TA de risco
elevado quanto aos dados e a governanga de dados, a documentagdo e a manutengdo de registros, a
transparéncia e a prestacao de informacgdes aos utilizadores, a supervisao humana, a solidez, a exatidao
e a seguranga. Além disso, estabelece obrigagdes das partes envolvidas nesse tipo de sistema, como
conformidade, notificagdo, certificados e registro. Dispde também sobre transparéncia dos sistemas e
medidas de apoio a inovagao por sandbox regulatério — que € um ambiente regulatorio experimental,
com a finalidade de suspender temporariamente a obrigatoriedade de cumprimento de normas exigidas
para atuacdo em determinados setores, permitindo que empresas possam usufruir de um regime
diferenciado para langar novos produtos e servigos inovadores no mercado, com menos burocracia e
mais flexibilidade, mas com o monitoramento e a orientagao dos 6rgaos reguladores.

1.4.3.2 Estados Unidos — regulagdo setorial e a ordem executiva de outubro de 2023

64. Nos Estados Unidos, a estrutura de regulagao de IA recente tem carater setorial e ocorre por
meio da atuacdo de agéncias reguladoras e dos estados da federacdo (pega 23, p. 16, ENAP — “Regulacio
da IA, benchmarking de paises selecionados”). Em outubro de 2022, o pais publicou o Blueprint for Al
Bill of Rights (pega 24), um white paper cuja intencdo € apoiar o desenvolvimento de politicas e praticas
que protejam os direitos civis e promovam valores democraticos na construgdo, implantacdo e
governanga de sistemas automatizados, e ndo se constitui em uma lei ou politica publica.

65. O texto funciona como uma declaracdo de principios e premissas bdsicas, com
direcionamento das a¢des do governo americano. O foco do pais, que ¢ o maior polo mundial do setor,
¢ evitar o excesso regulatorio (peca 23, p. 18). Assim, a governanca no desenvolvimento de IA encontra-
se principalmente sob gestdo do setor privado.

66. Recentemente, em 30 de outubro de 2023, o Presidente Joe Biden emitiu ordem executiva
(pega 29) sobre o desenvolvimento e uso seguro e confiavel de inteligéncia artificial®i, A ordem
executiva foca em direcionar para o estabelecimento de novos padrdes de seguranga e protegdo, de
medidas para proteger a privacidade dos cidaddos americanos e que impactam individuos (equidade e
direitos civis, consumidores, pacientes, estudantes e trabalhadores), como o combate ao mau uso e a
discriminacdo de algoritmos, além de dispor sobre outras coisas, como incentivo a inovagao. Entre os
temas estdo a preocupacao com a ciberseguranga e a biosseguranga.

67. Ressalta-se que medidas de seguranca, como a comunicagdo ao governo americano sobre
novos modelos de A em treinamento, tem como foco grandes modelos fundacionais — com a defini¢ao
de dual-use foundation model, que seriam os modelos gerais que t€ém capacidade de fine-tunning em
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diversas areas — e com mais de 20 bilhdes de parametros. Estes modelos demandam recursos
computacionais de grande capacidade de processamento (mais de 10%° operagdes matematicas por
segundo). Ademais, ndo ha defini¢do de medidas especifica de governanga para as empresas que
desenvolvem IA, havendo diretrizes de governancga em relagdo ao governo federal. Ha também ordens
em relacdo a promog¢ao de inovacdo e de competigdo, lideranga do pais em relagdo a IA, como processo
para incentivar a imigragao de estudantes, pesquisadores, talentos e profissionais da area. Destaca-se um
grande foco para que o governo faga estudos sobre os impactos de IA e avance e incentive pesquisas de
mitigacdo de riscos, enquanto apoia a expansao € o investimento no setor.

1.4.3.3 Reino Unido — A abordagem pro-inovagdo

68. Em margo de 2023, o governo do Reino Unido publicou o white paper (pega 25) intitulado
A pro-innovation approach to Al regulation — “Uma abordagem pro-novacao para a regulacdo de IA”
em portugueés.

69. A estratégia utiliza uma abordagem pro-inovagdo em que, a0 mesmo tempo em que aborda
os beneficios da IA, reconhece que ha riscos advindos do uso da tecnologia, e assim estabelece medidas
para que os riscos sejam identificados e tratados. O framework do governo tem a intencao de ser flexivel
e nao estabelecer apressadamente uma regulacdo legal, pois isso poderia trazer 6nus desproporcional
para o mercado.

70. De forma diferente de outras regulagdes, o framework ¢ modelado pelo método agil e
iterativo, em que a regulacdo ¢ construida conforme o avango dos estudos, amadurecimento do setor e
identificacao dos riscos, para poder se adaptar a essa area que necessita de ciclos rapidos de iteracao e
desenvolvimento.

71. O modelo estabelece principios e premissas e, como cada area da economia possui
necessidades e requisitos diferentes para os sistemas de [A, a regulacdo serd predominantemente setorial,
especifica para cada contexto, com a opc¢ao pela regulacdo do uso em vez de regular a tecnologia.

72. O o6rgao central de regulagdo tem papel mais gerenciador e ndo de regular todo o sistema de
IA, sendo suas fungdes: monitoramento, avaliagdo e retroalimentacdo do processo; apoio a
implementag¢do coerente dos principios; gerenciamento de risco intersetorial; apoio a inovagao; educacdo
e conscientizacdo; monitoramento horizontal; e garantir a interoperabilidade com frameworks
regulatdrios internacionais.

73. Diante disso, essa abordagem reconhece a necessidade de evitar imposi¢ao de barreiras em
um mercado ainda em desenvolvimento e que necessita de ciclos rapidos de inovagdo, a0 mesmo tempo
estabelece uma estrutura para monitorar, avaliar e regular os riscos advindos do campo, preparando o
setor regulatdrio para agir tempestivamente. Destaca-se que foi do Reino Unido a inciativa e organizacao
do Al Safety Summity 2023, que objetivou discutir os riscos da inteligéncia artificial ¢ formas de
mitigacdo e criar uma cooperacdo internacional para esse fim. Assim, ¢ possivel observar, na pratica,
essas duas frentes regulatérias da proposta: regulagao flexivel pré-inovagao; e estudo, monitoramento e
prevencao dos riscos advindos da IA.

1.4.3.4 Brasil - proposigoes legislativas de regulacdo da Inteligéncia Artificial

74. No Congresso Nacional, ha diversos projetos de lei em tramitacdo. Atualmente, se
encontram em tramitacdo conjunta no Senado Federal os seguintes Projetos de Lei: 5.051/2019;
5.691/2019; 21/2020; 872/2021; 2.338/2023 ¢ 3.592/2023. Ha também, em tramitacdo na Camara dos
Deputados, o PL 4.025/2023. A seguir, serdo explorados apenas os PLs 21/2020 e 2.338/2023, em
virtude de terem passado por maior debate legislativo, e os PLs 4.025/2023 e 3.592/2023, por
impactarem direitos autorais.

1.4.3.4.1 PL 21/2020

75. O Projeto de Lei 21/2020 cria o marco legal do desenvolvimento e uso da IA pelo poder
publico, por empresas, entidades diversas e pessoas fisicas. O projeto teve sua aprovacao no Plenério da
Camara dos Deputados no dia 28/9/2021, e, em seguida, enviado ao Senado Federal.
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76. O texto (peca 26) aprovado por aquela casa tem carater principioldgico. Estabelece
objetivos, fundamentos e principios do desenvolvimento e uso de inteligéncia artificial no Brasil. Dispoe
sobre diretrizes para a regulacao da tecnologia pelo poder publico, dentre as quais estdo: intervencao
subsidiaria; atuacao setorial; gestao baseada em riscos; participacao social e interdisciplinar; analise de
impacto regulatdrio; e responsabilidade. Estabelece também diretrizes para a atuagdo da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios em relagdo ao uso ¢ ao fomento dos sistemas de
inteligéncia artificial no Brasil.

1.4.3.4.2 Substitutivo da comissao de juristas e o PL 2.338/2023

77. No Senado Federal, foi instituida, em fevereiro de 2022, por meio de Ato do Presidente,
Comissao de Juristas, o que resultou no relatério da comissao (pega 27), com minuta de substitutivo aos
Projetos de Lei 5.051/2019, 21/2020 e 872/2021. Recentemente, o Senador Rodrigo Pacheco apresentou
o texto da minuta no Projeto de Lei 2.338/2023 (pecga 31).

78. Em relagdo a abordagem, o PL 2.338/2023 mescla a baseada em riscos com a baseada em
direitos, adotando disposi¢cdes do texto europeu bem como com estruturas similares as da LGPD
adaptadas para a area de IA. O texto dispde sobre normas gerais de cardter nacional para o
desenvolvimento, implementagao e uso responsavel de sistemas de IA no Brasil.

79. O PL estabelece também principios e fundamentos de IA no Brasil e direitos das pessoas em
face de sistemas de IA, bem como as formas de exercé-los, como o direito a explicagdo, contestacao de
decisdes de sistemas de IA e solicitacao de supervisdo humana.

80. Em seguida, importa disposi¢des, em parte consideravel, do texto da Unido Europeia que
ainda se encontra em discussdo, definindo graus de riscos dos sistemas de IA: risco excessivo,
equivalente ao inaceitavel da UE e com o uso proibido; e alto risco, que abrange obrigagdes e medidas
de governanca mais rigidas. Diferentemente da legislacdo europeia, que tem como foco os sistemas de
risco elevado, o projeto brasileiro tem medidas de governanga e obrigagdes que atingem todos os
sistemas de IA, aplicaveis desde a concepcao do projeto, com medidas mais extensas para os sistemas
de alto risco. Também trata de responsabilidade civil, comunicagdo de incidentes graves, supervisao e
fiscalizagcdo do cumprimento da lei e san¢des no caso de descumprimento.

81. Sem pretender fazer uma correlacdo exaustiva € uma analise pormenorizada do texto do
projeto e de seus impactos, que serdo melhor tratados no Capitulo 2, a Tabela 1 traz uma comparagao
entre o PL 2.338/2023 e a proposta de texto inicial da Unido Europeia a época da elaboragao do PL, com
algumas observagdes consideradas relevantes.

82. Em que pese a grande inspiragao europeia no projeto de lei, o texto europeu foi objeto de
diversas propostas de emendas*, como, por exemplo: incluir a [A generativa e os modelos fundacionais;
excepcionalizar a pesquisa cientifica, o desenvolvimento e o teste do modelo antes de ser colocado no
mercado; e promover proativamente a pesquisa e o desenvolvimento de aplicagdes benéficas
socialmente e ambientalmente. Essas marcas estdo ausentes do projeto brasileiro.

Tabela 1 — Correlacio entre o PL 2.338/2023 e a proposta de regulacdo da Uniio Europeia.
PL 2.338/2023 AI Act da Unido Europeia® Observacgoes

Arts. 2, 3 (fundamentos e Nao presente no texto original, —
principios) presente em posterior emenda.

Art. 4 (definigoes) Art. 3 (definigdes) A definicdo de conceitos genéricos causa a inclusdo de
diversos objetos na regulagdo, atingindo e onerando
areas e aplicagdes que ndo deveriam ser reguladas por
uma lei de IA

As defini¢gdes de fornecedor e operador podem ter
impacto inclusive na comunidade de codigo aberto
(open source), como a area de pesquisa académica, em
que a troca de informagdes e de modelos ¢ de extrema
importancia, inibindo o desenvolvimento da
tecnologia brasileira, inclusive da mitiga¢do de riscos
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da tecnologia. Em teoria, além das medidas de
governanga ao disponibilizar o sistema de forma open
source ¢ gratuita na internet, o pesquisador ou
estudante potencialmente passa a ser objeto da
regulacdo e pode sofrer sang¢des legais. Ha um alto
risco de inibi¢do de inovagdo e compartilhamento de
conhecimento.

Art. 5a 12
(estabelecimento de
direitos)

Inexistente

Embora seja digno o estabelecimento de direitos, a
falta de equilibrio e o estabelecimento frente a
qualquer sistema de A, indistintamente, sem analise
de impacto, pode afetar diretamente o mercado e toda
empresa que utilize inteligéncia artificial. Empresas e
produtos ja estabelecidos ha muito tempo passam a ser
passiveis de multas e sangdes da lei, além de
precisarem criar estrutura administrativa e contratar
pessoal para explicar os seus sistemas e concretizarem
os direitos definidos legalmente, independentemente
da trivialidade da aplicagdo ou do seu impacto
irrelevante: exemplos de produtos possivelmente
afetados s@o robds aspiradores (como o Roomba),
aplicativos de relacionamento (como o Tinder) e
aplicativos de streaming de video e musica (como o
Netflix e o Spotify).

Art. 13 (categorizagao de

Art. 6 (Regras para a

riscos) classificacdo de sistemas de
inteligéncia artificial de risco
elevado)
Art. 14, 15 e 16 (usos Art. 5 —

proibidos e sistemas de
Risco excessivo)

Arts. 17 e 18 (sistemas de
IA de alto risco)

Arts. 6 ¢ 7 e Anexo 111

Enquanto o EU Al Act é mais preciso em relag@o as
aplicagdes que sdo de risco elevado, o PL 2.338/202,
ao transpor os riscos da proposta europeia, 0s
generaliza, impactando indiscriminadamente ¢ com
prejuizos a areas importantes, como saude e educagio.

Al Act:

- educacdo e formacdo profissional: restringe as
aplicagdes para usos de determinagdo de acesso e
avaliacdo de estudantes e candidatos;

- capacidade de endividamento: ha excegdo para
fornecedores de pequena dimensdo para utilizacdo
propria;

- administracdo da justica: restringe para sistemas de
IA "concebidos para auxiliar uma autoridade judiciaria
na investigagao e na interpretacdo de fatos e do direito
e na aplicagdo da lei a um conjunto especifico de
fatos";

- saude: ndo ha mencao especifica para a saude, com
mengdo de aplicagdo para a saude no tocante a
imigracdes;

- migragdo, asilo e controle das fronteiras: foram
definidas quais as aplicagdes de alto risco.

PL 2.338/2023:

- educacdo e formagdo profissional: expansdo
indefinida como sistema de alto risco para "educacdo
e formagdo profissional, incluindo sistemas de
determinagdo de acesso a instituigdes de ensino ou de
formagdo profissional ou para avaliagdo e
monitoramento de estudantes";

- administracdo da justica: expansdo indefinida como
sistema de alto risco para "administracdo da justica,
incluindo sistemas que auxiliem autoridades
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judiciarias na investigacdo dos fatos e na aplicagdo da
lei";

- saude: expansdo indefinida como sistema de alto
risco para "a aplicagdes na area da saude, inclusive as
destinadas a auxiliar diagnoésticos e procedimentos
médicos";

- migracao, asilo e controle das fronteiras: gestdo da
migragdo e controle de fronteiras.

governanca adicionais,
além das dispostas no
art. 19, para fornecedores
ou operados de IA de alto
risco)

Art. 19 (Disposi¢des gerais Inexistente O PL define medidas de governanca para qualquer
de governanca para agente de IA, independentemente do nivel de risco da
sistemas de A) aplicacdo de impacto, beneficios gerados ou porte da
empresa, enquanto o A/ Act tem como foco as

aplicacoes de alto risco.
Art. 20 (Medidas de Arts. 8a 15 No PL, o art. 19 dispde sobre medidas de governanga

para qualquer agente de sistemas de IA, com o art. 20
definindo medidas mais extensas para as de alto risco.

Art. 21 (Medidas de
governanga adicionais para
0 setor publico)

Sem correspondéncia
direta

Art. 16 a 29 (obrigagdes dos
fornecedores e usuarios de
sistemas de alto risco e de

terceiros)

Arts. 22 a 25 (Avaliagao
de impacto algoritimico)

Sem correspondéncia direta com
o texto original, guardando
relagdo com os artigos 8 ao 29.
Presente em posterior emenda.

Obrigacdes para quem desenvolve sistemas de alto
risco.

Arts. 27 a 29
(Responsabilidade civil)

Inexistente

Arts. 40 a 55 (Normas,
avalia¢do de conformidade,
certificados, registro)

Art. 52 (Obrigagdes de
transparéncia aplicaveis a
determinados sistemas de

inteligéncia artificial)

Esta ¢ uma das poucas medidas da proposta europeia
que afeta todos os sistemas de IA, além da avaliagdo
preliminar de impacto para a classificag@o do risco do
sistema.

Arts. 30 e 31 (codigos de
boas praticas)

Arts. 30 e 31
(comunicagao de
incidentes graves)

Art. 62

Art. 32 a 37 (da supervisao
e fiscalizacdo)

Sem correspondéncia direta,
guarda relagdo com os arts. 56
a0 58 (governanca da UE) e os

arts. 71 e 72 (penalidades)

Arts. 38 a 41 (Medidas
para fomentar a inovag@o)

Arts. 53 a 55 (Medidas de apoio
a inovacdo)

Diretrizes apenas para sandboxes regulatorios.

Art. 42 (excegdo de ofensa
a direito autoral)

Art. 43 (Base de dados
publica de inteligéncia
artificial)

Art. 60 (Base de dados da UE
relativa a sistemas de
inteligéncia artificial de risco
elevado auténomos)

1.4.3.4.3 PL 4.025/2023 — disposi¢oes sobre direitos autorais - e PL 3.592/2023 — uso de imagens e
audios de pessoas falecidas

83.

O PL 4.025/2023 (peca 32) altera a Lei 10.406/2002 — Codigo Civil — e a Lei 9.610/998 —
Lei de Direitos Autorais, dispondo sobre a utilizagdo da imagem de uma pessoa, viva ou falecida, e dos

direitos autorais, decorrentes da utilizagao de inteligéncia artificial.
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84. Apesar de ser um PL com pequenas disposicdes de alteracdo a leis ja existentes, pode causar
impactos de grande repercussao no treinamento e uso de [As ao dispor que “independentemente do grau
de autonomia de um sistema de inteligéncia artificial, suas obras ndo gozam de prote¢do autoral, sendo
a condi¢do de autor restrita a seres humanos.”, além de que “depende de autorizagao prévia e expressa
do autor a utilizacdo da obra, por quaisquer modalidades, tais como: (...) XI - a utilizagdo para
treinamento de sistema de inteligéncia artificial.”. Adianta-se que tais tipos de alteragdes, sem os devidos
cuidados, podem inviabilizar o desenvolvimento de Inteligéncia Artificial de textos e imagens no Brasil,
principalmente devido ao fato de que esses tipos de IA sdo predominantemente treinados com dados
obtidos da internet por meio de web-scraping, conforme discorrido na Secdo 1.4.1.4 — Inteligéncia
Artificial e dados, podendo acarretar paralizagcdo de treinos no pais e importagdo de [As treinadas no
exterior.

85. O PL 3.592/2023 estabelece diretrizes para o uso de imagens e dudios de pessoas falecidas
por meio de [A, com o intuito de preservar a dignidade, a privacidade e os direitos dos individuos mesmo
apos sua morte.

1.5 Fiscaliza¢des anteriores

86. O levantamento do TCU sobre a utilizagao Inteligéncia Artificial na Administracdo Publica
Federal (TC 006.662/2021-8) teve como objetivos: conhecer as principais tecnologias de Inteligéncia
Artificial; avaliar o estdgio atual e perspectivas de sua utilizacdo na Administracao Publica Federal
(APF); identificar os principais riscos de decisdo, contratacdo, implementacdo e gestdo; internalizar
competéncias necessarias ao corpo técnico do TCU para acompanhamento das agdes governamentais
que utilizam tais tecnologias; e avaliar o estidgio atual e conhecer o estidgio de desenvolvimento e o
conteudo da proposta para uma Ebia, identificando os principais riscos e oportunidades associados a sua
implementagao.

87. Como achados de auditoria, apontou os seguintes: Achado I — Os objetivos da Ebia nao sao
especificos, mensuraveis, realistas (alcangaveis) e delimitados em um recorte temporal; Achado II —
Inexisténcia da explicitacdo do estagio de referéncia inicial (“marco zero”, “situacdo inicial”) e da
definicao de indicadores e metas para subsidiar a avaliagao do desempenho e resultados da Ebia; Achado
III — Falhas formais na apresentagdo do modelo logico e sobre como a Ebia incide sobre os
problemas/oportunidades, projetando seus resultados e impactos de longo prazo; Achado IV — As
estruturas de governanca e gestdo necessarias a implementacdo da politica ndo estdo formalmente
institucionalizadas na Ebia; Achado V — A estrutura de monitoramento e avaliagdo da Ebia ndo estd
formalmente definida em norma.

88. O Acordao 1.139/2022 — TCU - Plenario, Rel. Min. Aroldo Cedraz, referente a esse
levantamento, fundamentou o presente acompanhamento. Como o objetivo desta primeira etapa € avaliar
iniciativas e comunicar riscos a implementa¢ao da Ebia, inclusive provenientes de regulacdo do tema, e
seus impactos nos setores publico e privado, a analise e aprofundamento dos achados do levantamento
anterior serdo objeto de etapa posterior e, portanto, ndo estdo presentes neste relatorio.

1.6 Método

89. O presente acompanhamento foi conduzido de acordo com as Normas de Auditoria do TCU
(NAT), que estao alinhadas as Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores (Issai),
emitidas pela Organizagdo Internacional das Instituicdes Superiores de Controle (Intosai).

90. Em razao da natureza da fiscaliza¢do e de seus objetos, foram observadas as disposi¢des
contidas no Manual de Acompanhamento e nos Padrdes de Auditoria Operacional estabelecidos pelo
TCU.

91. Os trabalhos se desenvolveram ao longo de trés fases: planejamento, execug¢ao e relatorio.

92. O planejamento iniciou-se com a construcao dos termos da auditoria, fixando-se o problema,
0 objeto, 0 objetivo, o escopo € os riscos relevantes associados a regulacdo da Inteligéncia Artificial, o
que culminou na elaboracao da Matriz de Planejamento.
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93. Tendo em consideragdo os elementos tracados no planejamento, definiram-se como técnicas
de auditoria a serem utilizadas, essencialmente, a analise documental e a entrevista.

94. Durante a execugdo, para obter conhecimentos correlatos a Ebia e a iniciativas que envolvem
IA na Administragao Publica, a equipe realizou reunides com o Ministério da Ciéncia, Tecnologia e
Inovacdo (MCTI), com a Secretaria de Governo Digital do Ministério da Gestao e Inovagao em Servigos
Publicos (SGD/MGI) e com o Nucleo de Inteligéncia Artificial da Secretaria de Tecnologia da
Informacao e Evolugdo Digital do TCU (NIA/Setid).

95. Por fim, para registrar os resultados da fiscalizagdo e para propiciar melhor comunicagao das
conclusdes foram elaborados dois relatérios, este, de natureza técnica, € outro executivo (pega 34), além
de um infografico (pega 35).

1.7 Limitacoes

96. Nao houve limitagdes a fiscalizacdo que impactassem os seus resultados.
2 Riscos da regulacio para a Estratégia Brasileira de Inteligéncia Artificial (Ebia)
97. A regulagdo da TA pode tanto comprometer o alcance dos objetivos da estratégia,

ocasionando a necessidade de sua reformulacdo, quanto agir em seu favor, impulsionando e dando
protagonismo a ela, ao fomentar a inovagao e o desenvolvimento de IA responsavel.

98. Dessa forma, este capitulo abordara riscos inerentes a regulacao da IA.

2.1 Dependéncia de importacio de tecnologia em decorréncia da estagnacio do
desenvolvimento da IA no Brasil

99. Um dos aspectos mais importantes do fomento da area no Brasil é conseguir situar o pais
como um competidor internacional, tanto no desenvolvimento proprio de IAs, quanto na aplica¢dao no
setor produtivo. O nivel de investimento e de regulagdo de cada pais influenciara diretamente no seu
posicionamento frente aos outros paises. Isso significa que a industria nacional dos diversos setores pode
ser mais autonoma, desenvolvendo a préopria tecnologia e com possibilidade de exportagdo, ou mais
dependente da importagdo da tecnologia de outros paises. E importante encontrar um equilibrio entre
regulamentacdo e inovacao para garantir que a IA seja desenvolvida e usada de maneira ética e
responsavel, sem restringir sua evolugao.

100. No computo mais recente do Global Al Index, de 2023*V, estudo realizado pela Tortoise
Media, que calcula um indice global de 62 paises que investem em IA baseado nos pilares de
implementagao (talentos, infraestrutura e ambiente operacional), inovacao (pesquisa e desenvolvimento)
e investimento (comercial e estratégia governamental), o Brasil situa-se em 35° lugar. No quesito
comercial, que foca no nivel de atividades de startups, investimentos e inciativa de negocios baseados
em IA, o Brasil se encontra na 39* posicao, refor¢ando que o pais ndo tem muita relevancia na area e
carece do desenvolvimento de mercado e de profissionais.

101. Como exemplo da posi¢ao brasileira no contexto de inteligéncia artificial, destaca-se que o
site huggingfaceX'1, principal plataforma para compartilhar modelos de linguagem, conta com cerca de
cinco modelos treinados em portugués para geragao de texto desenvolvidos por brasileiros. Sio modelos
pequenos, artesanais, de baixo risco e com capacidades limitadas. No site, predominam os modelos
treinados no exterior, que abrangem grande conjunto de textos em diversas linguas, entre elas o
portugués. Ha inciativas de treino de modelos maiores, mas usam como base modelos treinados em
inglés, aplicando o fine-tunning (Apéndice A paragrafo 223) para portugués, o que mostra ainda a
dependéncia de tecnologia estrangeira. Ainda, quase todos esses modelos sdo treinados em infraestrutura
de outros paises, pois necessitam de diversas GPUs (Graphics Processing Units, que podem ser alugadas
em servicos como Amazon AWS ou Microsoft Azure) ou TPUs (tensor processing units, tecnologia
desenvolvida e disponibilizada pelo Google) que ndo estdo fisicamente localizados no Brasil. Assim, o
pais ainda carece de infraestrutura, precisando recorrer a recursos externos. No Global Al Index de 2023,
o Brasil encontra-se na 42° posi¢do em relacdo a infraestrutura.
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102. Somado ao mercado pouco desenvolvido e a falta de estrutura para o desenvolvimento de
IA, a criacdo de barreiras para inovagao reforca o cenario de dependéncia de tecnologia estrangeira. Essa
dependéncia externa acarreta o fluxo de dinheiro para o exterior € o aumento de custos de produgdo de
produtos brasileiros, além de preocupagdes associadas a seguranca e a privacidade de dados.

103. Além disso, quanto maior for a dependéncia do Brasil de tecnologias estrangeiras, menor
sera a capacidade de as leis e normas brasileiras, de fato, regularem o desenvolvimento de IA. Caso a
regulacao do Brasil crie impedimentos ou onere desproporcionalmente a exploracao de IA no pais,
haveréd a tendéncia de exportagdo ou terceirizagdo do treinamento de sistemas de IA, assim como a
importagao de sistemas ja treinados, que poderdo se beneficiar de regulagdes e incentivos mais atrativos
de outros paises. A regulagdo nacional excessiva pode, paradoxalmente, ocasionar a perda de capacidade
de o pais regular o setor na pratica. Neste aspecto, destacam-se pontos das estratégias do Reino Unido e
americana que, em vez de limitarem o mercado, fomentam o desenvolvimento responsavel de IA. Ao
invés de onerar excessivamente empresas com requisitos burocraticos, muitas vezes precoces em relacao
a etapa do projeto, fomentam o estudo de riscos correlatos a IA e o desenvolvimento e inovacao
responsaveis. Ressalta-se que a Ebia possui este proposito desde sua criagdo, em consonancia, ainda,
com os principios da OCDE (paragrafo 49), endossados pelo Brasil.

104. Objetivos da Ebia possivelmente afetados pelo risco:

104.1. (i1) promover investimentos sustentados em pesquisa e desenvolvimento em IA;

104.2. (ii1) remover barreiras a inovacao em IA;

104.3. (v) estimular a inovagao e o desenvolvimento da IA brasileira em ambiente internacional.
105. Principais eixos da Ebia possivelmente afetados pelo risco:

105.1. 3. Aspectos Internacionais;

105.2. 5. Forga de trabalho e capacitagao;

105.3. 6. Pesquisa, desenvolvimento, inovagao e empreendedorismo;

105.4. 7. Aplicagdo nos setores produtivos;

105.5. 8. Aplicagdo no poder publico.
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2.2 Criacao de barreiras para startups e empresas de menor porte

106. Um dos pilares do desenvolvimento de IA sdo as startups. Apesar de serem mais conhecidas
as grandes empresas que lideram a corrida pela [A, como o Google e a Microsoft, grande parte do avanco
na tecnologia ¢ devido a startups e laboratorios de pesquisas, tendo como grandes exemplos a OpenAl,
a DeepMind e a Anthropic, que acabaram sendo incorporadas de alguma forma as grandes empresas.
Além desses exemplos, ha diversas startups de 1A ao redor do mundo que exploram diferentes areas,
como medicina, educa¢do, seguranga e robotica.

107. O Brasil, porém, ndo ¢ um grande player no setor. Conforme o documento de referéncia da
Ebia (pega 22, p. 9-10), em 2019, os EUA investiram 224 milhdes de USD em startups de 1A e a China
45 milhoes de USD, enquanto o Brasil investiu apenas 1 milhdo de USD.
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Figura 3 - Numero de Startups em IA em diferentes paises em 2018. Fonte: Documento de Referéncia Ebia
(peca 22, p. 10)

108. Nesse contexto de necessidade de fomento, tem destaque a Ebia, que engloba agdes
estratégicas para desenvolver o mercado e dar suporte as startups brasileiras, em consonancia com
iniciativas de regulag¢do de IA ao redor do mundo, que abrangem aspectos que fomentam a inovacao no
mercado e em pesquisas de IA. No entanto, o PL 2.338/2023, que busca regular o uso da IA e que esta
em tramitacdo no Senado Federal, adota carater restritivo no que tange ao desenvolvimento do mercado
de 1A, pois enfatiza aspecto temerario quanto ao desenvolvimento da tecnologia no pais, em detrimento
da adogdo de diretrizes capazes de provocar o desenvolvimento responsavel da tecnologia, a partir do
incentivo ao desenvolvimento de pesquisas que mitiguem os riscos associados.

109. Isso ¢ corroborado pelo fato de o PL tratar de fomento apenas ao dispor das competéncias
da autoridade fiscalizadora (art. 32, paragrafo unico, inciso V) e na Secao III do capitulo VIII. Embora
a se¢do seja intitulada “Medidas para fomentar a inovacao”, em relacdo a fomento, os artigos 38 a 41,
importados do EU Al Act, tratam apenas de sandbox regulatorio, e o artigo 42 restringe a mineragao de
dados para casos especificos.

110. O sandbox regulatdrio € um instrumento importante para a inovacao em ambientes sensiveis
a regulacdo, porém € possivel supor um caso extremo em que a regulacdo estrangule a inovagao privada
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e auténoma e a inovagdo ocorra apenas com uso de sandboxes, caracterizando tutela estatal sobre a
atividade de pesquisa privada e a livre iniciativa de inovacao tecnologica. O uso de sandboxes €
interessante e aconselhavel, mas ¢ apenas uma das medidas de fomento que devem ser adotadas.

111. Nesse sentido, ¢ aconselhdvel o fomento de mercado e o direcionamento para o
desenvolvimento de IA responsavel, o que ja € perseguido pela Ebia. No entanto, o PL enfraquece a Ebia
ao atribuir a gestao da estratégia para o 6érgao de regulagdo a ser constituido e ao nao estabelecer medidas
que realmente ampliem o fomento da area (art. 32, paragrafo Unico, inciso Il — pega 31, p. 22).

112. Além disso, o estabelecimento de disposi¢des que obriguem, como consequéncia, a
implementagdo de medidas de governanca excessivas para o desenvolvimento de IA podem inviabilizar
a atuacao de startups que nao tenham grande investimento inicial e de empresas de menor porte. Como
exemplo, de acordo com o Reino Unido (pega 25, p. 21), a regulacdo desproporcional pode acarretar o
gasto excessivo de tempo e de dinheiro para que empresas cumpram regras regulatdrias complexas em
vez de despender recursos com o desenvolvimento da tecnologia. Além disso, também ¢ ressaltado que
grande parte dos negocios digitais contratam menos de cinquenta empregados.

113. Ante o exposto, constata-se que a regulacdo pode incidir de forma mais acentuada sobre
esses negocios, inviabilizando o crescimento do mercado de empresas de menor porte. No entanto, o
PL 2.338/2023 cria medidas de governanga gerais para o desenvolvimento de IA, independentemente
do setor e do porte da empresa, ao estabelecer a necessidade de controles para as iniciativas de alto risco.
Um dos efeitos disso ¢ a possibilidade que sistemas de IA enquadrados como de alto risco sejam
desenvolvidos predominantemente por empresas grandes, com reducao da competitividade no mercado
e perda da capacidade de inovagao.

114. Por fim, cumpre destacar que, ao contrario das propostas de regulacao dos Estados Unidos
e do Reino Unido, que promovem a inovagdo responsavel (que mitigue riscos), uma critica tanto a
regulacao europeiaX* quanto a proposta brasileira** ¢ a potencial restri¢ao a inovagao.

115. Objetivos da Ebia possivelmente afetados pelo risco:

115.1. (i1) promover investimentos sustentados em pesquisa e desenvolvimento em IA;

115.2. (i11) remover barreiras a inovacao em IA;

115.3. (v) estimular a inovagao e o desenvolvimento da IA brasileira em ambiente internacional.
116. Principais eixos da Ebia possivelmente afetados pelo risco:

116.1. 3. Aspectos Internacionais;

116.2. 6. Pesquisa, desenvolvimento, inovagao e empreendedorismo;

116.3. 7. Aplicagdo nos setores produtivos.

23 Perda de competitividade dos produtos e servicos brasileiros no comércio exterior
117. As aplicagoes de TA sdao abrangentes e atingem setores de toda a economia. Um dos

principais beneficios da tecnologia ¢ a sua capacidade de diminuir o custo de producdo em diferentes
areas, otimizando processos e possibilitando o desenvolvimento de novas funcionalidades para
diferenciagdo dos produtos.

118. Uma regulagdo excessiva pode ter efeitos na economia, afetando a competitividade dos
produtos e servigos nacionais em relagao aos estrangeiros. Primeiramente, ndo pode ser ignorado o efeito
da limitacdo e inibicdo de utilizacdo de IA, principalmente em empresas menores sem estrutura para
cumprir os requisitos regulatorios. Em segundo lugar, o custo administrativo para cumprir a regulacdo
brasileira pode encarecer o processo produtivo, além de desacelerar o desenvolvimento de produtos e
servigos, colocando as empresas brasileiras em desvantagem em relagdo a empresas situadas em paises
com regulacao mais amigavel.

119. Em um mercado globalizado, as empresas brasileiras precisam ter a capacidade de competir
com as estrangeiras, acompanhando evolug¢do tecnoldgica para tornar o processo produtivo mais
eficiente. Caso a regulacdo brasileira acarrete custo desproporcional para incorporacdo de tecnologias,
os produtos e servigos brasileiros se tornardo mais caros aos ofertados por empresas do exterior. Isso,
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invariavelmente, afetard as exportacdes brasileiras e aumentard ainda mais a dependéncia do pais de
produtos e servicos estrangeiros.

120. Nesse sentido, cumpre destacar que o Brasil ndo ¢ competitivo nas areas de economia
complexa. Um exemplo disso é o Economic Complexity Index (ECI, Indice de Complexidade Econdmica
em portugués), desenvolvido pela Universidade de Harvard, que mede a diversidade e sofisticagdo dos
produtos exportados por um pais, refletindo a complexidade de sua economia. Uma pontuagao alta no
ECI indica que um pais ¢ capaz de produzir uma variedade de produtos complexos, o que geralmente
esta associado a altos niveis de renda e crescimento econdmico. No entanto, o Brasil tem uma pontuagdo
relativamente baixa, situado na posicdo 70 de 133 paises, o que sugere que sua economia ¢ menos
diversificada e depende fortemente de um pequeno nimero de produtos para exportagdo. Regulacdes
rigidas de IA podem agravar essa situagdo, limitando a capacidade das empresas brasileiras de adotar
novas tecnologias para diversificar seus produtos e servigos.

Low Complexity High Complexity

| -
-2.7784371 2.858869

Brazil

Year 2021

ECIValue -0.16482677

70

Figura 4 — Mapa do Economic Complexity Index relativo a 2021, que mede a complexidade dos produtos de um pais.
O Brasil encontra-se na 70* posicio de 133 paises.™

121. Portanto, ¢ crucial que a regulacao se direcione para boas praticas de IA e propicie o uso da
tecnologia nos diversos setores — financeiro, educagdo, satide, agricultura, automotivo, servigos, entre
diversos outros — sem onerar as empresas brasileiras em nivel maior que os competidores internacionais.
Com uma posi¢do baixa no nivel de complexidade dos produtos brasileiros, ¢ importante que o uso de
novas tecnologias, entre elas de 1A, seja fomentado, para conseguir manter a competitividade dos
produtos que ja formam a base das exportagdes brasileiras, além de possibilitar o desenvolvimento de
novos produtos nos mais diversos setores. Tendo ciéncia dos riscos que a tecnologia traz, € interessante
adotar estratégias como a dos EUA e a do Reino Unido, que, evitando causar barreiras excessivas a
inovagdo, adotam a posi¢ao de fomentar a inovagao responsavel de [A e a pesquisa e mitigagdo de riscos
da tecnologia. Ressalta-se, novamente, que isso ¢ um dos focos da Ebia.

122. Por fim, ¢ importante compreender que as aplicagdes de IA ndo sdo uniformes em termos de
requisitos e de efeitos entre os diversos setores da economia, o que leva a conclusdo de que cada setor
demanda regulagdes distintas e especificas, sendo necessario adotar diferentes medidas de governanca.
Por exemplo, a area da satide pode requerer praticas mais rigorosas em comparagdo a presta¢dao de
servigos administrativos, enquanto ambas diferem consideravelmente das exigéncias do setor financeiro.

123. Diante disso, uma estratégia de regulagdo central, com principios, orientacdes e guias de
boas praticas, adicionada a regulagdo setorial, para atender as necessidades especificas de cada setor,
pode ajudar a adequar a regulacdo a realidade de cada area. Nesse contexto, ha um grande contraste entre
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o texto original aprovado pela Camara dos Deputados por meio do PL 21/2020 e do PL 2.338/2023, em
tramite no Senado Federal. O primeiro tem como principal foco o desenvolvimento de fomento de A
no pais, com regulagdo setorial, estabelecendo principios e diretrizes para o desenvolvimento de TA
responsavel e ética. Ja o PL 2.338/2023 tem um tom restritivo, sendo a proatividade do governo com
foco maior no controle do uso da tecnologia e cobranca de medidas de governanga, com um carater
regulatério mais centralizado e com menor relevancia das especificidades de cada setor.

124. As aplicagdes abrangentes da IA impactam todos os setores econdomicos, oferecendo a
redugdo de custos e o impulso a diferenciacdo dos produtos. Contudo, uma regulacao excessiva pode
prejudicar a economia e diminuir a competitividade dos produtos nacionais frente aos estrangeiros,
diminuindo a capacidade de inovacgao e prejudicando o posicionamento do Brasil no mercado global.

125. Objetivos da Ebia possivelmente afetados pelo risco:

125.1. (ii1) remover barreiras a inovagao em IA;

125.2. (v) estimular a inovagao e o desenvolvimento da IA brasileira em ambiente internacional.
126. Principais eixos da Ebia possivelmente afetados pelo risco:

126.1. 3. Aspectos Internacionais;

126.2. 6. Pesquisa, desenvolvimento, inovacao e empreendedorismo;

126.3. 7. Aplicacao nos setores produtivos.

24 Monopdlio ou oligopdlio propiciado por regulacio excessiva

127. Uma regulag@o que onere desproporcionalmente o desenvolvimento de sistemas de A pode

favorecer a concentracdo de poder em poucas empresas com capacidade financeira, em detrimento de
um mercado competitivo e diversificado, criando ou mantendo o cenério de monopolio e oligopolios no
setor.

128. Esse cenario ¢ ainda mais propicio no caso brasileiro, que, como exposto nos outros riscos,
nao possui mercado desenvolvido e competitivo internacionalmente, classificado na 35* posicao de 62
paises no Global Al Index. Nao apenas esse poder pode ficar concentrado nas maos de grandes empresas,
como ainda propiciar que fique nas maos das estrangeiras, sediadas em paises com legislacdes de IA
mais favoraveis.

129. A oneragdo desproporcional do desenvolvimento ¢ um dos principais balangos que as
regulagdes devem levar em conta e uma das criticas a legislagdo europeia. No mesmo sentido, o PL
2.338/2023 impoe encargos a todos os setores que empregam IA, adotando medidas mais abrangentes
do que as da proposta de legislacdo europeia (conforme Tabela 1, situada na secdo 1.4.3.4.2 deste
relatorio). Além de apresentar grande semelhanca textual, ao estabelecer medidas de governanga mais
rigidas para as IAs consideradas de alto risco, introduz novos requisitos e medidas de governanca para
todos os agentes de IA, independentemente do nivel de risco, da relevancia do impacto ou do beneficio
gerado pela adogdo da tecnologia.

130. E importante observar que a implementagdo de medidas de governanga rigidas para sistemas
de alto risco de A pode ser um desafio para startups e empresas menores, que podem nao ter os recursos
necessarios para cumprir com essas exigéncias. Pode também criar barreiras excessivas a entrada de
novas empresas no mercado, podendo desencorajar players inovadores de entrar no mercado de IA,
favorecendo empresas ja estabelecidas. Além disso, em um ambiente de monopolio ou oligopodlio, as
empresas podem ndo ter o mesmo incentivo para inovar devido a falta de concorréncia, levando a perda
de oportunidade de desenvolver novos servicos que beneficiem a economia e a sociedade.

131. Diante disso, a regulagcdo, sem os devidos cuidados, pode onerar desproporcionalmente
empresas menores em relagdo as grandes empresas do mercado de TI, implicando altos custos de entrada
no mercado e de inicio de desenvolvimento de sistemas de IA, assim como de cumprimento de medidas
extensas de governanga, propiciando um ambiente de concentragdao de poder em poucas empresas
capazes de cumprir os requisitos legais, com a formagao de monopolios e oligopdlios em detrimento de
um mercado competitivo e diversificado.

132. Obijetivos da Ebia possivelmente afetados pelo risco:
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132.1. (i1) promover investimentos sustentados em pesquisa e desenvolvimento em [A;

132.2. (ii1) remover barreiras a inovacao em IA;

132.3. (v) estimular a inovagao e o desenvolvimento da IA brasileira em ambiente internacional.
133. Principais eixos da Ebia possivelmente afetados pelo risco:

133.1. 3. Aspectos Internacionais;

133.2. 6. Pesquisa, desenvolvimento, inovagao e empreendedorismo;

133.3. 7. Aplicagdo nos setores produtivos.

2.5 Dificuldades na retencio de profissionais de IA

134. Para que o pais consiga aproveitar os beneficios sociais € econdmicos propiciados por

inteligéncia artificial, assim como mitigar adequadamente os riscos da tecnologia, ¢ necessario a
capacitacdo adequada de profissionais, conforme ja discorrido na Secao 1.4.1.3. De acordo com o
Documento de Referéncia da Ebia (pecga 22, p. 31-32), em outubro de 2019, era possivel observar que o
numero de profissionais na area de IA no Brasil era de 4.429 especialistas, um nimero ainda pequeno
se comparado aos 415.166 empregos em Tecnologia da Informacao (TI) apenas no setor empresarial do
Pais.

135. A formagdo desejavel ¢, principalmente, na area de engenharia e de ciéncia da computacao,
porém nao se pode esquecer que IA ¢ um campo do conhecimento de cunho multidisciplinar que pode
ter atuacdo de profissionais de diversas areas, como ciéncias contabeis, economia, estatistica, ciéncia de
dados, entre outras.

136. Além da capacitagdo de profissionais, ¢ necessario reté-los no mercado de trabalho
brasileiro. Com a popularizagao do trabalho remoto e a perda de valor do real frente as outras moedas,
trabalhar para empresas estrangeiras, principalmente na area de TI, é uma pratica crescente no pais®ii.
A retengao de talentos requer que haja um mercado de trabalho nacional desenvolvido e que tenha
remuneragdo condizente, capaz de competir com oportunidades fora do pais — evitando a emigragdo — e
com outras areas dentro do Brasil — de forma que profissionais qualificados na area continuem
trabalhando nela. A Figura 5, obtida no site do observatério de IA da OCDEii, mostra o fluxo de
profissionais da area de IA entre os paises utilizando dados do LinkedIn, com o Brasil tendo um saldo
negativo (mais profissionais da area deixam o Brasil do que entram). Possivelmente intensificando esse
cenario de perdas de talentos, a ordem executiva de inteligéncia artificial dos EUA contém disposi¢des
para o pais facilitar a imigragao de estudantes, pesquisadores e profissionais de A (peca 29, p. 24-25).
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Figura 5 — Migracio de habilidades de IA entre paises em 2022. O grafico mostra o fluxo liquido de migracio de
membros do LinkedIn com habilidades de IA para cada pais, podendo ser positivo (imigracio, a direita) ou negativo
(emigracio, a esquerda).*v

137. Diante disso, para a reteng¢do de profissionais na area, ¢ necessario que haja um mercado
nacional desenvolvido e atrativo. Isso envolve ndo apenas garantir salarios competitivos, mas também
criar um ambiente propicio para o crescimento e inovagdo. O setor de inteligéncia artificial estd em
constante evolugdo e é fundamental que o mercado de trabalho brasileiro acompanhe esse ritmo. E
essencial que o setor publico coopere com o setor privado e institui¢gdes de ensino e pesquisa para o
desenvolvimento da area, tendo destaque a atividade de fomento da Ebia para o atingimento desse fim.

138. Em suma, o incentivo e o desenvolvimento do mercado e da pesquisa € primordial para o
sucesso da estratégia e deve ser um ponto importante de uma regulacdo da 1A no Brasil, evitando a
criacdo de barreiras excessivas para o desenvolvimento do mercado brasileiro.

139. Objetivos da Ebia possivelmente afetados pelo risco:

139.1. (i1) promover investimentos sustentados em pesquisa € desenvolvimento em 1A;

139.2. (ii1) remover barreiras a inovagao em [A;

139.3. (iv) capacitar e formar profissionais para o ecossistema da [A;

139.4. (v) estimular a inovagao e o desenvolvimento da IA brasileira em ambiente internacional; e
139.5. (vi) promover ambiente de cooperagdo entre os entes publicos e privados, a industria e os
centros de pesquisas para o desenvolvimento da Inteligéncia Artificial.

140. Principais eixos da Ebia possivelmente afetados pelo risco:

140.1. 4. Qualifica¢des para um futuro digital;

140.2. 5. Forga de trabalho e qualificacao;

140.3. 6. Pesquisa, desenvolvimento, inovagao ¢ empreendedorismo.

2.6 Defini¢coes genéricas impactando areas desconexas e setores de baixa complexidade ou
relevancia

141. A imprecisdo ou definicdo genérica de inteligéncia artificial (IA) em propostas de regulacao

do setor no Brasil pode afetar areas desconexas e setores de baixa complexidade ou relevancia, que nao
deveriam ser objeto da regulagao.

142. Todas as propostas de regulacdo tentam definir, de uma forma ou de outra, o conceito de IA.
No entanto, a formag¢do de um consenso sobre essa definicio ¢ uma das grandes dificuldades
regulatorias®™V. Os textos originais do PL 21/2020 e do PL 2.338/2023 fazem defini¢des parecidas, de
forma abrangente. Cita-se como exemplo a defini¢do do PL 2.338/2023:

Art. 4° Para as finalidades desta Lei, adotam-se as seguintes definigdes:

I — sistema de inteligéncia artificial: sistema computacional, com graus diferentes de autonomia,
desenhado para inferir como atingir um dado conjunto de objetivos, utilizando abordagens baseadas
em aprendizagem de maquina e/ou logica e representagdo do conhecimento, por meio de dados de
entrada provenientes de maquinas ou humanos, com o objetivo de produzir previsoes,
recomendacgdes ou decisdes que possam influenciar o ambiente virtual ou real;

143. Ja o PL 21/2020 traz a seguinte defini¢do, com mais detalhes:

Art. 2° Para os fins desta Lei, considera-se sistema de inteligéncia artificial o sistema baseado em
processo computacional que, a partir de um conjunto de objetivos definidos por humanos, pode, por
meio do processamento de dados e de informagdes, aprender a perceber e a interpretar o ambiente
externo, bem como a interagir com ele, fazendo predigdes, recomendagdes, classificagdes ou
decisdes, e que utiliza, sem a elas se limitar, técnicas como:

I — sistemas de aprendizagem de maquina (machine learning), incluida aprendizagem
supervisionada, ndo supervisionada e por reforgo;

IT — sistemas baseados em conhecimento ou em logica;

IIT — abordagens estatisticas, inferéncia bayesiana, métodos de pesquisa e de otimizagdo.
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Paragrafo unico. Esta Lei ndo se aplica aos processos de automagdo exclusivamente orientados
por parametros predefinidos de programacéo que ndo incluam a capacidade do sistema de aprender
a perceber e a interpretar o ambiente externo, bem como a interagir com ele, a partir das acdes e das
informagdes recebidas.

144. Porém, mesmo com conceitos parecidos, os efeitos da defini¢do genérica nos dois projetos
sao diferentes. A TA ¢ uma tecnologia ampla e diversificada, com aplicacdes que vao desde sistemas
simples de recomendacao até complexos sistemas de aprendizado de maquina. A regulagdo genérica que
nao distingue essas diferentes aplicagdes pode resultar em uma abordagem de “tamanho tnico”.

145. Por exemplo, o rob6 aspirador Roomba**" foi inicialmente introduzido em 2002, sendo que
ha produtos similares presentes em diversos lares brasileiros. O produto, capaz de navegagdo autdbnoma
pelos comodos da residéncia, seria enquadrado na defini¢do de IA dos atuais projetos brasileiros. Em
relacdo ao texto da CD do PL 21/2020, ele possui maior foco em fomento, principios e regulagado setorial,
assim, o impacto da regulacdo genérica seria menor por ndo estabelecer medidas de governanga
obrigatorias a todos os casos que se enquadrem na definicdo. No entanto, o PL 2.338/2023 estabelece o
desenvolvimento de medidas de governanga para as empresas (diretamente pelos arts. 13 e 19 e de forma
reflexa pelos arts. 5°, 7° e 8°), inclusive as que fabricam os robos aspiradores, que sdo de baixissima
relevancia no que diz respeito aos riscos de adocdo da IA e ja sdo presentes na realidade de diversos
brasileiros.

146. Pela definicdo genérica, até a técnica antiga de regressdo linear, com registro de
desenvolvimento em 1805 e utilizada em incontdveis areas do conhecimento, sdo abrangidas pelo
conceito e necessitariam de investimentos para cumprir os requisitos da regulagdo. Salienta-se que o uso
insensato ou irresponsavel, sem conhecimento de fato de suas vantagens, limitagdes € em quais casos
sdo passiveis de utilizagdo, pode causar danos, assim como qualquer outro instrumento que nao utilize
inteligéncia artificial. Este ¢ um dos motivos que uma das perspectivas para desenvolver uma regulacdo
de IA ¢ a regulagdo do uso, e ndo da tecnologia. Esse efeito generalizado da regulagdo pode atingir
aplicagdes em todas as areas, sendo alguns exemplos os jogos eletronicos, recomendacdes de produtos,
musicas ou livros, ciéncias contabeis e econometria.

147. Mais grave pode ser a generalizacdo em enquadrar varias aplicagdes benéficas como sendo
de alto risco, inserindo altos custos que podem inibir o uso e o desenvolvimento de IA no Brasil.
Aplicagdes relativas a educacao, como aprendizado adaptativo, que personaliza o contetido de acordo
com as necessidades e habilidades individuais do aluno, recomendacao de cursos online com base no
historico e preferéncias do usudrio, assistentes virtuais de aprendizado e ferramentas de acessibilidades
a alunos poderiam ser enquadradas como alto risco pelo PL 2.338/2023:

Art. 17. Sao considerados sistemas de inteligéncia artificial de alto risco aqueles utilizados para as
seguintes finalidades: (...)

IT — educagdo e formagao profissional, incluindo sistemas de determinagdo de acesso a instituigdes
de ensino ou de formacao profissional ou para avaliagdo e monitoramento de estudantes;

148. A disposicao brasileira generalizou a disposi¢do europeia. Para comparagio, o texto europeu,
em seu Anexo III*, estabelece a educacao como risco elevado de forma mais especifica:

Os sistemas de 1A de risco elevado a que se refere o artigo 6.°, n.° 2, s8o os sistemas de IA incluidos
num dos dominios a seguir enumerados:

()
3. Educag@o e formagdo profissional:

a) Sistemas de [A concebidos para serem utilizados para fins de determinacdo do acesso ou da
afetac@o de pessoas singulares a institui¢des de ensino e de formagao profissional;

b) Sistemas de IA concebidos para serem utilizados para fins de avaliacdo de estudantes em
instituicGes de ensino ou de formacdo profissional e de avaliacdo de participantes nos testes
habitualmente exigidos para admissdo em instituigdes de ensino.
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149. Com uma motiva¢ao louvavel, de inibir mau uso como discrimina¢do de alunos, a lei com
disposi¢do genérica pode ter efeito desastroso ao seu objetivo e impedir a inclusdo das pessoas mais
pobres e vulneraveis, como as que tenham dificuldades de aprendizagem ou as pessoas com deficiéncias.
Todavia, a IA ¢ capaz de reduzir riscos e de desenvolver ferramentas inclusivas, aumentando o acesso e
se adaptando as necessidades de quem mais precisa. Ressalta-se aqui o contraste entre o texto original
do PL 21/2020 e o PL 2.338/2023, embora os dois objetivem o desenvolvimento de IA responsavel, ndo
discriminatoria e que beneficie a sociedade, o primeiro foca no fomento de inovacao de IA responsavel
e ética, ao passo que o segundo adota tom temerario ao desenvolvimento de IA, com vistas a proteger o
direito das pessoas, acarretando custo generalizado para diversas areas. O mesmo efeito pode ocorrer na
area de saude ao definir como alto risco “Art. 17. (...) IX — aplicagdes na area da satde, inclusive as
destinadas a auxiliar diagnosticos e procedimentos médicos)”, comportando diversos aplicativos e
produtos de bem-estar nas medidas mais rigidas.

150. Devido ao motivo de que uma legislagcdo generalista, sem os cuidados setoriais necessarios,
pode enquadrar e encarecer diversas aplicacdes benéficas a sociedade ou aplicagdes existentes ha
décadas, como discorrido na Se¢ao 1.4.1.2 — O campo da Inteligéncia Artificial, e considerando que uma
das principais preocupagdes de IA sdo da area de aprendizado de mdaquina, que envolve grande
quantidade de dados, destaca-se que a abordagem do Reino Unido ¢ interessante (peca 25, p. 28-31),
pois, em vez criar definicdo rigida, que possa generalizar exageradamente ou ficar desatualizada
rapidamente, define IA referenciando duas caracteristicas que o sistema precisa possuir para ativar uma
resposta regulatoria (pega 25, p. 28 — em tradugao livre):

(i) A “adaptabilidade” da IA pode tornar dificil de explicar a intencdo ou a logica dos resultados do
sistema:

- Sistemas de IA sdo “treinados” — uma vez ou continuamente — ¢ operam inferindo padrdes e
conexdes em dados que muitas vezes ndo sdo facilmente discerniveis para os humanos.

- Por meio de tal treinamento, os sistemas de IA muitas vezes desenvolvem a capacidade de realizar
novas formas de inferéncia ndo diretamente previstas por seus programadores humanos.

(i1) A “autonomia” da IA pode tornar dificil atribuir responsabilidade pelos resultados:

- Alguns sistemas de IA podem tomar decisdes sem a inten¢do expressa ou o controle continuo de
um humano.

151. Diante do exposto, considera-se que a regulacao genérica de IA pode resultar em impactos
severos, impondo altos custos a setores de baixa complexidade que ndo deveriam ser objeto de regulacao,
além de encarecer ou inibir novas tecnologias que seriam capazes de beneficiar a sociedade, inclusive
as parcelas mais pobres e vulneraveis, reduzindo custos e criando ferramentas que propiciem a inclusdo
desses grupos.

152. Objetivos da Ebia possivelmente afetados pelo risco:

152.1. (ii1) remover barreiras a inovagao em IA;

152.2. (v) estimular a inovacao e o desenvolvimento da IA brasileira em ambiente internacional.
153. Principais eixos da Ebia possivelmente afetados pelo risco:

153.1. 3. Aspectos internacionais;

153.2. 6. Pesquisa, desenvolvimento, inovacao e empreendedorismo;

153.3. 7. Aplicacdo nos setores produtivos.

2.7 Impedimento ao desenvolvimento de IA por estabelecimento de direitos autoriais de

forma incompativel a nova realidade

154. A disponibilidade e a minera¢do de dados sdo cruciais para o desenvolvimento de [As,
principalmente para modelos de aprendizado de maquina, que demandam a explora¢do de grandes
volumes de dados. Um dos exemplos mais proeminentes disso estd no campo dos grandes modelos de
linguagem, como o GPT-3 e 4, bases para o ChatGPT, que sdo treinados em vastas quantidades de textos
da internet, aprendendo a: gerar conteido semelhante ao humano, compreender instrugdes, desenvolver
cadeias de raciocinio, entre outros.
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155. A maior parte dos dados utilizados nos treinamentos sdo obtidos pela internet. Para se ter
uma nog¢ao da dimensao do volume desses dados, destaca-se que apenas os textos de sites da internet em
portugués de 2017 a 2021 ultrapassam 400 gigabytes®ii, Todavia, junto com essas massas de dados,
que abrangem textos, audios ou imagens, pode haver dados protegidos por direitos autorais, como
trechos de livros, imagens de artistas ou letras de musica. Ainda nao ha consenso quanto as implica¢des
dos modelos de IA generativa em conteudos protegidos por direitos autorais.

156. Em relacdo a utilizagdo desses dados para treinamento, nos EUA, maior polo mundial de IA,
uma das discussoes gira em torno da doutrina do fair use™, que possibilita a utilizagao limitada e
proporcional de dados protegidos por direitos autorais. Os desenvolvedores de IA, no geral, consideram
que esses dados com direitos autorais sao partes muito pequenas e nao significantes do treino e poderiam
ser abrangidos por essa doutrina. Por outro lado, h4 autores e detentores de direitos autoriais entrando
com agdes judiciais contra empresas devido a utiliza¢do de suas obras**ix,

157. Fato ¢ que o desenvolvimento e a exploragdo dos modelos de IA generativa ¢ algo recente,
logo, ainda nao ha no¢do dos reais impactos da tecnologia sobre os direitos autoriais.

158. Nesse contexto, as principais medidas regulatdrias brasileiras tomam caminhos diferentes.
O texto original aprovado pela Camara dos Deputados do PL 21/2020 visa a adaptagao a nova realidade,
estabelecendo, no inciso VII do art. 5°, como principio a “disponibilidade de dados: ndo violagdo do
direito de autor pelo uso de dados, de banco de dados e de textos por ele protegidos, para fins de
treinamento de sistemas de inteligéncia artificial, desde que ndo seja impactada a explora¢ao normal da
obra por seu titular”.

159. Ja o PL 2.338/2023 trata de direitos autoriais no art. 42, estabelecendo excecdes a utilizagao
de obras em mineragdo de dados em casos que envolvam atividades conduzidas por organizagdes e
instituigdes de pesquisa, de jornalismo e por museus, arquivos e bibliotecas.

160. De maior impacto ¢ o PL 4.025/2023, que altera a Lei 10.406/2002 - Codigo Civil — e a
Lei 9.610/1998 — Lei de Direitos Autorais, dispondo sobre a utilizagdo da imagem de uma pessoa, viva
ou falecida, e direitos autorais, decorrentes da utilizagdao de inteligéncia artificial. Apesar de ser uma
proposta com pequenas disposi¢des de alteracdo a leis ja existentes, tem o potencial de causar impactos
no treinamento e uso de sistemas de IA ao dispor que “depende de autorizacao prévia e expressa do autor
a utiliza¢do da obra, por quaisquer modalidades, tais como: (...) XI - a utilizagdo para treinamento de
sistema de inteligéncia artificial.”. Também estabelece que “Independentemente do grau de autonomia
de um sistema de inteligéncia artificial, suas obras ndo gozam de protecdo autoral, sendo a condi¢ao de
autor restrita a seres humanos”.

161. Nessa esteira, cumpre destacar decisdo da justica americana que orientou a ndo concessao
de copyright para trabalhos produzidos por IA generativa sem intervencao humana**. Nao obstante ser
coerentemente negado o fornecimento de copyright a obras criadas puramente por IA sem envolvimento
humano, o projeto brasileiro ndo ¢ claro sobre a possibilidade de prote¢ao autoral para obras de um ser
humano que utilizar IA como parte do processo de criagdo.

162. Nesse sentido, ¢ necessario observar que os modelos de 1A generativa sdo recentes e
eventualmente podem fazer parte do processo criativo e produtivo de diversos setores. Dessa forma, a
recusa legal prematura de direitos autoriais, sem amadurecimento da tecnologia e do uso pela sociedade,
pode privar setores de uma aceleracdo que a tecnologia os forneceria, como as empresas de marketing e
design. Adicionalmente, alteragdes sobre direitos autorias, como as exemplificadas no paragrafo 160,
sem os devidos cuidados e debates, podem inviabilizar o desenvolvimento e a utilizagdo de inteligéncia
artificial de textos e imagens no Brasil pelo fato de serem treinadas predominantemente com dados
obtidos da internet.

163. A definicdo e o esclarecimento de direitos autoriais sobre dados utilizados para treino,
especialmente de um conjunto muito grande de dados, ainda ¢ incipiente e precisa de amadurecimento.
Um estabelecimento errado ou desproporcional na regulagdo proposta pode culminar no impedimento
do desenvolvimento e da utilizagdo de sistemas de IA que demandem a exploracdo de elevado volume
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de dados, como as de texto, audio e imagens. Isso criaria ainda mais obstaculos para o mercado nacional
e aumentaria a dependéncia brasileira de importagdo de tecnologia.

164. Objetivos da Ebia possivelmente afetados pelo risco:

164.1. (ii1) remover barreiras a inovagao em [A;

164.2. (v) estimular a inovagao e o desenvolvimento da IA brasileira em ambiente internacional.
165. Principais eixos da Ebia possivelmente afetados pelo risco:

165.1. 3. Aspectos internacionais;

165.2. 7. Aplicagdo nos setores produtivos.

2.8 Limitacao da capacidade de inovacgio nos setores publico e privado

166. Limitar a capacidade de inovagao na area de inteligéncia artificial representa sé€rio revés para

0 avango tecnoldgico nos setores publicos e privados, pois, além de provocar perda de oportunidade
econdmica, pode impedir a prestacdo de melhores servigos aos cidadaos e a promogao da inclusdo social
e digital das parcelas mais vulneraveis da populagdo. Restrigdes a inovagdo em IA também impactam
diretamente a competitividade tanto entre empresas do setor privado, minando sua capacidade de
desenvolver solugdes eficientes e disruptivas, quanto internacionalmente, fazendo com que o Brasil
perca espaco no comércio mundial.

167. A plataforma gov.br, que traz diversos beneficios ao cidaddo, ¢ um exemplo de aumento da
efetividade da prestacao de servigos ao cidaddo pelo Governo Federal. Como exemplo de beneficios
fornecidos pela plataforma, destaca-se a possibilidade de os cidaddos consultarem valores esquecidos
em bancos®* e de obtenc¢do de declara¢do de imposto de renda pré-preenchida. Outra funcionalidade
relevante do gov.br € a realizacdo da prova de vida digital (a distancia), por reconhecimento facial, para
viabilizar o recebimento de beneficios previdenciarios sem a necessidade de comparecimento fisico a
uma reparticdo publica. Esse tipo de aplicag@o pode se estender a outros programas de governo, como a
concessao de beneficios sociais e a implementagao de politicas de educagao e de satde.

168. Como inclusdo na educagdo, destacam-se possibilidades de aplicagcdes como aprendizado
adaptativo, que personaliza o conteudo de acordo com as necessidades e habilidades individuais do
aluno, identificagcdo de dificuldades e lacunas de conhecimento, assistentes virtuais de aprendizado e
ferramentas de acessibilidades a alunos especiais. Na satde, a IA pode auxiliar no diagnostico de
doengas, no desenvolvimento de medicacdes e na personalizagdo de tratamentos. Um exemplo de
inovagdo na area da saude ¢ a utilizacdo da tecnologia para permitir a um paciente que perdeu a
capacidade de falar, ap6s um AVC, comunicar-se pela fala por meio de um avatar digital**xi,

169. Quanto ao desenvolvimento da tecnologia e as aplicagdes nos diversos setores econdomicos,
a inovacdo em IA ¢ configurada por ciclos rapidos e iterativos de desenvolvimento, que geram rapidos
resultados, como ilustrado pelo crescimento exponencial da area (Apéndice A). Contudo, a inovagao
pode ser comprometida caso sejam impostas limitagdes capazes de prejudicar a busca por métodos mais
eficazes e otimizados. Isso tende a diminuir a produtividade, uma vez que a IA tem o potencial de
revolucionar processos, automatizar tarefas complexas e impulsionar setores da economia.

170. Nesse sentido, cumpre destacar que restringir a inovagao limita ndo apenas o potencial, mas
também a capacidade de toda uma comunidade avancar, adaptar-se e prosperar em um mundo cada vez
mais orientado pela tecnologia. Uma regulagdo que nao seja capaz de acompanhar as necessidades e as
velocidades de negocio € capaz de impedir o progresso brasileiro nos diversos setores econdmicos e
sociais.

171. Essa perda de produtividade tem impacto profundo e abrangente em todos os aspectos da
sociedade. Quando a produtividade diminui, os resultados economicos sdo afetados diretamente,
prejudicando o crescimento financeiro e a estabilidade. Isso vai além do &mbito econdmico, atingindo a
qualidade de vida das pessoas, pois a produtividade esta intrinsecamente ligada a capacidade de gerar
recursos, criar oportunidades de emprego e investir em inovagdo. Essa redu¢ao também pode influenciar
a eficiéncia dos processos, retardando avancos, tornando sistemas menos ageis e dificultando a
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adaptacdo a mudangas. Em ultima andlise, a perda de produtividade afeta a capacidade de uma sociedade
progredir, inovar e melhorar a qualidade de vida de seus cidadaos.

172. Regulagdes restritivas também podem limitar a liberdade de pesquisa em IA. Uma situagao
pratica do impacto de disposi¢des regulatorias que ndo sejam condizentes com a tecnologia diz respeito
a explicabilidade dos algoritmos. Muitos algoritmos de TA utilizam técnicas conhecidas como “deep
learning”, na qual grandes volumes de dados sao utilizados para treinar uma rede neural, onde a maquina
cria padrdes internos que sdo de dificil compreensdo por humanos. Dessa forma, ao criar direitos a
explicacdo sobre a decisdo tomada por sistemas de IA pode-se criar barreiras intransponiveis na
utilizacdo desses algoritmos.

173. Outro aspecto a ser considerado diz respeito a restricdes a experimentagao. Pesquisas
académicas em IA muitas vezes envolvem experimentagdo e tentativa de novos métodos e algoritmos.
Regulamentagdes restritivas podem limitar a liberdade dos pesquisadores de testar novas abordagens, o
que pode atrasar ou impedir a descoberta de solucdes inovadoras. Além disso, podem dificultar a
colaboracdo entre pesquisadores de diferentes instituigdes e paises. Por exemplo, se regulamentacdes
impedirem o compartilhamento de conjuntos de dados importantes para o avango da IA, pode haver
limitagdo da capacidade de desenvolver algoritmos mais robustos e eficientes. Isso afetaria, inclusive, a
capacidade do pais de mitigar os riscos da tecnologia, gerando a situa¢do antagdnica em que uma
regulacdo que objetiva minimizar riscos da tecnologia acaba por diminuir a capacidade pratica de se
mitigar esses riscos.

174. Esse contexto pode desencorajar pesquisadores de explorar certos aspectos da IA em areas
consideradas de alto risco, como sistemas biométricos de identificacdo, educagdo, satde etc
(PL 2.338/2023, Secao III). Isso pode resultar em lacunas no conhecimento ou na ndo exploracao de
areas que poderiam ser benéficas se desenvolvidas de maneira ética e responsavel. Destaca-se que a
regulacao geral, com foco em restri¢gdo e sem considerar as necessidades e aplicagdes setoriais, pode
causar mais prejuizos, no sentido de perda futura de competitividade e oportunidade, do que beneficios.
Regras gerais de carater principioldgico, com fundamentos e diretrizes para a regulamentagao setorial
pelos reguladores que de fato conhegam o seu mercado, podem ser mais adequadas as realidades do pais
e da tecnologia, desde que, ao mesmo tempo, se estabelega um sistema que avalie € monitore o ambiente
e a atuacao setorial.

175. Ante o exposto, constata-se que a regulacdo precisa estabelecer diretrizes claras para
proteger a privacidade, a seguranga e os direitos humanos sem afetar drasticamente iniciativas de
inovagdo, que ¢ fundamental para o progresso tecnologico e socioecondmico do pais. Além de
oportunidades econdmicas e produtivas, a inovacao ajuda a fornecer melhores servicos ao cidadao e traz
a possibilidade de inclusao social de grupos vulneraveis. Por outro lado, uma regulacdo que crie entraves
para a inovagao responsavel € prejudicial para o ambiente nacional. Para mitigar os riscos da tecnologia,
¢ interessante que a inovacao de A ética e responsavel seja proativamente fomentada pelo Estado,
atividade em que a Ebia tem papel fundamental. E importante também que a lei a ser aprovada nio crie
barreiras burocraticas e custos adicionais para os casos em que a inovagao deve ser incentivada.

176. Objetivos da Ebia possivelmente afetados pelo risco:

176.1. (ii1) remover barreiras a inovacao em IA;

176.2. (v) estimular a inovacao e o desenvolvimento da IA brasileira em ambiente internacional;
176.3. (vi) promover ambiente de cooperagdo entre os entes publicos e privados, a industria e os
centros de pesquisas para o desenvolvimento da Inteligéncia Artificial.

177. Principais eixos da Ebia possivelmente afetados pelo risco:

177.1. 6. Pesquisa, desenvolvimento, inovagao e empreendedorismo;

177.2. 7. Aplicagdo nos setores produtivos;

177.3. 8. Aplicag@o no poder publico.
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2.9 Barreiras a transformacio digital do Estado brasileiro e perda potencial de avanc¢o na
disponibilidade de mais e melhores servicos publicos aos cidadaos

178. A depender da abordagem escolhida para regular a A no Brasil, havera impacto direto na
transformagao digital do estado e da economia, podendo haver desaceleragao desse processo, levando a
perda de oportunidade de diminui¢cdo de custos do Estado, além de dificultar a prestagdo de mais e
melhores servigos aos cidadaos.

179. Entre os eixos habilitadores da Estratégia Brasileira de Transformacao Digital (E-Digital)
estdo a “pesquisa, desenvolvimento e inovagao” e a “educagdo e capacitagao profissional”, que podem
ser impactadas por uma excessiva regulacao da IA.

180. O Brasil, ao buscar a transformacao digital em setores-chave da economia, depende da
capacidade de inovar e de adotar tecnologias emergentes. Barreiras como regulagdes excessivamente
rigidas, falta de investimento em pesquisa ¢ desenvolvimento, excesso de burocracia e escassez de
incentivos para empresas inovadoras podem dificultar a transformagao digital do pais.

181. Para que os objetivos da E-Digital sejam alcangados, ¢ necessario ambiente propicio a
inovacdo, com incentivos para startups, colaboracao entre setores publico e privado e investimento em
capacitacdo. Superar essas barreiras ¢ essencial para o Brasil alavancar o potencial da transformagado
digital, impulsionando a economia, a eficiéncia dos servi¢os publicos e a competitividade global.

182. Conforme abordado na E-Digital, diversos paises buscam lideranga em setores especificos e
promissores, tais como robotica, inteligéncia artificial, manufatura de alta precisdo e inovagdes
financeiras digitais. Paralelamente, outras nagdes gerenciam seus marcos regulatorios visando explorar
o potencial das tecnologias digitais. De acordo com a E-Digital (peca 33, p. 7), dentro das prioridades
das iniciativas de digitalizacao global, destacam-se a busca por competitividade nos negdcios digitais, a
digitalizagdo dos servigos publicos, a promoc¢do de empregos qualificados na nova economia e a
formulacao de politicas para um sistema educacional mais avangado e robusto.

183. Um dos objetivos estratégicos definidos no eixo de transformag¢do digital da economia ¢
“Avaliar os potenciais impactos sociais € econdmicos de tecnologias digitais disruptivas, como
Inteligéncia Artificial e Big Data, propondo politicas que mitiguem seus efeitos negativos ao mesmo
tempo em que maximizem seus efeitos positivos.” i, Uma regula¢do ponderada deve abordar os riscos
associados a TA sem sufocar o potencial de crescimento e avango nessas areas-chave para a
transformagao digital.

184. Assim, essa transformac¢do pode ampliar 0 acesso a servigos essenciais, como saude e
educagdo, nos quais sistemas de IA podem ajudar na triagem médica onde ha escassez de profissionais
de saude, mesmo em areas remotas. Por meio da telemedicina, do ensino a distancia e de servigos online,
pessoas em regides afastadas podem acessar informagdes e cuidados que anteriormente seriam
inacessiveis. Dessa forma, o uso da IA no setor publico torna-se ainda mais relevante em um contexto
de restricao orcamentaria e de menor disponibilidade de pessoal.

185. Oportunidades econdmicas também podem ser criadas para grupos marginalizados. Isso
inclui acesso a empregos remotos, plataformas de trabalho, e-commerce para pequenos empreendedores,
como plataformas que utilizam IA para conectar trabalhadores a empregos flexiveis ou oportunidades
de negobcios, permitindo que pessoas de diferentes origens econdOmicas participem ativamente na
economia digital.

186. Outra barreira significativa ¢ a lacuna de colaboragdo entre setores publico e privado. A
auséncia de um didlogo fluido e de parcerias estratégicas pode dificultar a identificacdo de necessidades
reais do mercado e dos cidaddos, bem como a implementacgao eficaz de solugdes inovadoras. Ainda, a
falta de investimento em educagdo e capacitacdo especifica para desenvolvimento e uso de tecnologias
emergentes cria uma escassez de talentos especializados, o que reduz a capacidade do pais de
impulsionar a transformacao digital em diversos setores.

187. Em suma, a inovagdo por meio da A desempenha papel fundamental na transformacao
digital do Estado ao impulsionar o desenvolvimento e a ado¢do de novas tecnologias e praticas que
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melhoram a eficiéncia e a qualidade dos servigos publicos. Isso inclui desde a automacdo de tarefas
burocraticas até a implementagdo de sistemas avangados para coleta e andlise de dados, propiciando
melhor alocacao de recursos e ajudando o governo a identificar onde investir.

188. No entanto, para que a transformacao seja efetiva, ¢ necessario um ambiente propicio que
promova a colaboragdo entre o setor publico, privado e académico. Além disso, é crucial ter uma
abordagem &gil que permita a experimentacao e adaptacao de novas tecnologias e praticas conforme
necessario, criando ambiente favoravel ao desenvolvimento de startups e empresas de tecnologia,
estimulando a economia e a geragdo de empregos.

189. Objetivos da Ebia possivelmente afetados pelo risco:

189.1. (ii1) remover barreiras a inovagao em [A;

189.2. (v) estimular a inovagao e o desenvolvimento da IA brasileira em ambiente internacional.
190. Principais eixos da Ebia afetados pelo risco:

190.1. 1. Legislacdo, regulagdo e uso ético;

190.2. 7. Aplicagdo nos setores produtivos;

190.3. 8. Aplicagdo no poder publico.

3 Sugestoes de discussio para melhoria de regulacao de 1A

191. Uma abordagem que estabelega uma possibilidade de regulacdo flexivel, iterativa e agil,

capaz de promover atuagdo tempestiva as rapidas evolucoes da tecnologia, que incentive a inovagao e
uso de IA responsavel, bem como o estudo e pesquisas para a mitigacao de riscos, € que torne o sistema
regulatério brasileiro capaz de aprender e se adaptar pode ser a melhor estratégia para o cenario atual.

192. A regulacdo excessiva e de forma prematura pode causar consequéncias graves e negativas,
disseminadas em diversas areas da economia. O cenario de IA evolui rapidamente e isso torna alto o
risco de uma lei ficar obsoleta em pouco tempo, sem conseguir se adaptar e efetivamente regular a
realidade.

193. O Brasil ainda ndo ¢ um player relevante internacionalmente e ¢ essencial que a regulagdo
consiga acertar o equilibro entre a prote¢ao de direitos € o incentivo a inovagao de IA no pais. Caso
contrario, ao optar por estabelecer uma regula¢do antes de ter um mercado solido e inserido na
competi¢dao internacional, o pais podera sofrer gravosos impactos em diversas areas, como perda de
competicao dos produtos brasileiros no cendrio internacional, dependéncia tecnoldgica de IA estrangeira
e perda de oportunidade de disponibilizar servigos a sociedade, inclusive os que se destinam a inclusdo
da populacdo das pessoas mais vulneraveis.

194. A tecnologia ainda estéd evoluindo, ja ha diversos riscos mapeados, porém ainda ¢ necessario
amadurecimento. Restricdes excessivas impostas por uma lei podem prejudicar, em vez de auxiliar, a
posi¢do do Brasil no cenario global de IA, dificultando o desenvolvimento tecnoldgico e sua
competitividade internacional. Nesse sentido, h4 pontos positivos das estratégias de outros paises, como
a do Reino Unido, capazes de contribuir para um melhor equilibrio.

195. Diante disso, nos paragrafos a seguir, aponta-se trés elementos que poderiam contribuir para
a discussao da regulacao.

196. Primeiramente, ¢ importante que a regulamentagao seja (i) iterativa — ela possa ser moldada
ao passo que o entendimento da sociedade sobre a tecnologia evolui — e (i1) agil — possibilite que a
regulamentacgdo e suas alteragdes sejam feitas tempestivamente de acordo com a realidade do setor,
resguardando direitos e evitando danos.

197. Em segundo lugar, tendo em vista que a [A pode trazer tanto beneficios quanto riscos, uma
posi¢ao de maior interesse pode ser a ado¢do de posicionamento de proatividade do governo de fomento
ao desenvolvimento e a inovacdo de IA responsavel e ética, assim como a pesquisa voltada a
identificacao e mitigacao dos riscos advindos da tecnologia, perspectiva adotada na Ebia, ao invés da
adocdo de uma perspectiva de criagao de barreiras ao desenvolvimento para proteger direitos e combater
os riscos da tecnologia.
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198. Em terceiro lugar, como cada drea econdmica ¢ um universo diferente em relacdo a
utilizagdo, aos riscos e aos impactos de IA, pode ser mais efetiva uma regulagao setorial, que se adapte
a necessidade dos setores produtivos com melhor conhecimento das vantagens e riscos da aplicacdo em
sua area, aliada a uma regulacdo central, que estabeleca principios e orientagdes gerais, uniformize
entendimentos, dé suporte aos reguladores setoriais, eduque e conscientize, monitore 0s riscos
intersetoriais, promova a comunicagdo e interacdo intersetorial, de forma a corrigir deficiéncias e
disseminar boas praticas, além de outras fung¢des no processo de regulamentacao.

199. Em relagdo ao PL 2.338/2023, ressalta-se novamente que, apesar de ter inspiracdo na
proposta inicial da UE — embora o texto final da negociacdo da UE ndo estar disponivel a época de
elaboragdo deste relatorio —, o texto europeu foi objeto de propostas de emendas* para tentar equalizar
as mudangas que ocorreram no ambiente e as distor¢des que causaria, como a inclusdo de A generativa
e modelos fundacionais, excepcionalizar a pesquisa cientifica, desenvolvimento e teste de modelos antes
de serem colocados no mercado e promogao proativa de pesquisa e desenvolvimento de aplicagdes
benéficas socialmente e ambientalmente. Esses dois pontos estdo ausentes no projeto brasileiro e seriam
de grande valia, sendo evidéncias da falta de resiliéncia do projeto frente ao passar do tempo.

200. Além disso, em relacdo aos EUA, maior polo de IA mundial, ao Reino Unido, terceiro maior
polo, e a Unido Europeia, que possui o projeto regulatorio em fase de discussdo legislativa mais
avangada, o projeto brasileiro € o unico que onera todas as aplicagdes de 1A enquadradas no conceito da
lei com medidas de governanca que nao consideram especificidades de cada setor, riscos ¢ impactos das
aplicacdes, porte das empresas ou beneficios a sociedade.

201. Oportuno considerar a Nota Técnica 16-2023-CGTP-ANPD, na qual a ANPD traz sugestdes
(peca 30, p. 6-11) ao PL 2.338/2023. Considera-se que tais sugestdes seriam produtivas
independentemente de qual texto seja aprovado.

202. Lembra-se que a proposta de A/ Act da Uniao Europeia (art. 59) deixa a cargo de cada Estado
membro definir que organizagdes atuardo como autoridade reguladora de IA, atribuindo, entretanto, ao
European Data Protection Supervisor (equivalente da ANPD) a funcdo de regulador de IA para as
instituicdes supranacionais da Unido Europeia.

203. Diante do exposto, nunca esquecendo que a regulagao deve ser centrada no ser humano e em
beneficio de todos, elencam-se pontos que beneficiariam a discussdo de regulagdo:

203.1. Estruturacio do setor regulatorio para que possa agir tempestivamente em face as
mudancas no ambiente: possivelmente por meio de regulagdo setorial com atengdo as necessidades
especificas de cada setor, com um 6rgdo central orientador e supervisor do sistema;

203.2. Adocao de estratégia agil e iterativa para a regulacido: a regulacao deve ser gradual,
tempestiva e concomitante — deve evoluir e se adaptar ao progresso da tecnologia, equilibrando as
oportunidades de beneficios a sociedade com a protecdo de direitos, possibilitando que o setor
regulatdrio responda tempestivamente junto ao amadurecimento das necessidades e da compreensdo dos
riscos da tecnologia;

203.3. Incentivo e fomento a inovacio de IA responsavel e ética: a inovagdo e o uso da tecnologia
de forma responsavel, que obedeca a principios centrados no ser humano e focados no bem comum,
devem ser incentivados proativamente, sem criacdo de barreiras desnecessarias que impegam a geracao
de beneficios para a sociedade;

203.4. Monitoramento, pesquisa e gestio de riscos de IA: para que a regulacdo possa ser flexivel
e adaptativa, com respostas tempestivas dos 6rgaos reguladores, os riscos devem ser avaliados e
monitorados.

203.5. Separacio de fomento e regulacdo: o 6rgdo regulador, com poderes de normatizacao,
fiscalizagdo e sancdo, ndo deve ser o 0rgdo com a atribuicao de elaboragdo, atualizagdo e implementacao
da Ebia, em especial na parte de fomento, em aparente conflito de interesse — essas fungdes devem ser
segregadas em oOrgdos distintos, com posterior revisio da Ebia para adequar-se a legislacao
superveniente, caso necessario.
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4 Conclusao

204. A inteligéncia artificial ¢ uma tecnologia com diversos beneficios e potenciais
transformadores da sociedade e que também carrega multiplos riscos capazes de causar danos e violar
direitos. Possivelmente, o maior desafio da regulacao de IA ¢ conseguir direcionar o futuro para o
desenvolvimento de TA sem impedir a inovacdo e progresso social € econdmico, a0 mesmo tempo que
mitiga esses riscos e protege direitos.

205. Este trabalho teve o objetivo de avaliar iniciativas € comunicar riscos a implementacao da
Ebia, inclusive provenientes de regulagdo do tema, e seus impactos nos setores publico e privado, e tem
base no item 9.4.3 do Acérdao 1.139/2022 — TCU — Plenario para avaliar a implementagdo da Ebia e
indicar eventuais medidas necessarias para assegurar a sua efetividade.

206. A Ebia assume o papel de nortear as agdes do Estado brasileiro em prol do desenvolvimento
das acdes, em suas varias vertentes, que estimulem a pesquisa, inovagao e desenvolvimento de solucdes
em Inteligéncia Artificial, bem como seu uso consciente, ético e em prol de um futuro melhor. A
regulacao do tema pode tanto agir a favor da Ebia quanto criar barreiras ao atingimento de seus objetivos.

207. Foram apontados nove riscos (Capitulo 2) que a regulacio, caso seja desproporcional e ndo
consiga atingir tal equilibrio, pode causar na estratégia, impactando os setores publico e privado:

207.1. 1) Dependéncia de importagdo de tecnologia em decorréncia da estagnagdo do
desenvolvimento da IA no Brasil,

207.2. i1) Criacdo de barreiras para startups € empresas de menor porte;

207.3. iii) Perda de competitividade dos produtos e servicos brasileiros no comércio exterior;
207.4. iv) Monopolio ou oligopdlio propiciado por regulagdo excessiva;

207.5. v) Dificuldades na retengdo de profissionais de IA;

207.6. vi) Defini¢des genéricas impactando areas desconexas e setores de baixa complexidade ou
relevancia;

207.7. vii) Impedimento ao desenvolvimento de IA por estabelecimento de direitos autoriais de
forma incompativel a nova realidade;

207.8. viii) Limitagdo da capacidade de inovacdo nos setores publico e privado;

207.9. ix) Barreiras a transformacdo digital do Estado brasileiro e perda potencial de avanco na
disponibilidade de mais e melhores servigos publicos aos cidadaos.

208. Junto a esses riscos, diversos impactos podem surgir, entre eles:

208.1. Limitacao e inibi¢ao de utiliza¢do de IA no mercado, com desaceleragdo do desenvolvimento
de produtos e servicos;

208.2. Perda de competitividade internacional do Brasil na area de IA, resultando em menor
capacidade de inovagao;

208.3. Maior desafio na reducdo dos custos de produgdo de produtos brasileiros, em desvantagem
aos produtos estrangeiros € com prejuizo ao posicionamento do Brasil no mercado global;

208.4. Tendéncia de importagdo ou terceirizagao do treinamento de sistemas de IA, devido a
modelos de regulacdo e incentivos mais atrativos de outros paises;

208.5. Preocupacgdes associadas a seguranga e a privacidade de dados devido a dependéncia de
tecnologia estrangeira;

208.6. Concentracdo de mercado em poucas empresas com capacidade administrativa, juridica e
financeira, devido as exigéncias regulatdrias complexas;

208.7. Perda de oportunidade de desenvolver novos servicos que beneficiem a economia e a
sociedade;

208.8. Inibi¢ao do uso e do desenvolvimento de IA no Brasil devido a classificacdo de alto riscos

para aplicagdes benéficas a sociedade;
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208.9. Aumento generalizado de custo de desenvolvimento de aplicagdes benéficas a sociedade ou
aplicagoes existentes hd décadas, inclusive de diversas areas ndo correlatas a 1A, devido a legislagdo
generalista e a defini¢gdes imprecisas;

208.10.  Prejuizo a promogao da inclusdo social e digital, em especial das parcelas mais vulneraveis
da populagao;
208.11. Restrigdes a experimentacao em pesquisas académicas em IA;

208.12. Perda de oportunidade de diminui¢ao de custos do Estado.

209. Para que a regulacdo seja proporcional sem onerar demasiadamente as empresas, permitindo
ao setor produtivo e a sociedade se beneficiarem da tecnologia sem impedir a inovagao, a0 mesmo tempo
em que ocorra a protecdo de direitos civis e fundamentais, evitando danos do uso da tecnologia, foram
tecidos pontos de debate (Capitulo 3), entre eles:

209.1. 1) Estruturagdo do setor regulatorio para que possa agir tempestivamente em face as
mudangas no ambiente;

209.2. i1) Adocao de estratégia agil e iterativa para a regulagao;

209.3. iii) Incentivo e fomento a inovagao de IA responsavel e ética;

209.4. iv) Monitoramento, pesquisa e gestdo de riscos de IA;

209.5. v) Separacao de fomento e regulagdo.

210. Diante dos riscos levantados, da atual realidade brasileira na area e da discussdo nacional e

internacional sobre o assunto, o PL 21/2020, de carater principioldgico, possui como vantagens orientar
o desenvolvimento de IA responsavel e ética e possibilitar a regulacdo setorial, de acordo com as
especificidades de cada area. Porém, o projeto possui grande dependéncia de futura defini¢do infralegal
para materializar os principios da lei.

211. Quanto ao PL 2.338/2023, possui a vantagem de ser mais concreto, trazendo medidas
palpaveis além de principios, porém faz generalizagdes que podem ter efeitos socioecondmicos
prejudiciais a sociedade na pratica. Por codificar legalmente medidas e optar por uma regulagdo
centralizada, pode haver perda da agilidade para adaptar tempestivamente as regras de acordo com a
evolugdo da tecnologia.

212. Entre os atuais projetos em discussdo no Congresso Nacional, considera-se que o texto
original do PL 21/2020 aprovado pela Camara dos Deputados ¢ mais aderente aos objetivos da Ebia.
Destaca-se que € importante a estruturacdo dos atores regulatorios, capazes de agir tempestivamente,
assim como a atitude proativa do governo.

213. Assuntos como mecanismos de governanca seriam mais bem localizados em normas
infralegais de carater regulatorio para os setores necessarios, ou em guias de boas praticas. A abordagem
baseada em riscos, caso se mostre melhor de acordo com a realidade do setor e com a evolugao da area,
pode ser adotada também em normas infralegais, por um 6rgdo central orientador e pelos 6rgaos
setoriais, assim como a abordagem baseada em direitos, que j4 sdo competentemente estabelecidos e
consagrados pela Constituicdo Federal e por diversos dispositivos legislativo (como LGPD, Marco Civil
da Internet, Lei de Direitos Autorais, Codigo Civil, Codigo de Direito do Consumidor, entre outros).

5 Proposta de encaminhamento
214. Ante o exposto, submetem-se os autos a consideragao superior, propondo:
214.1. autorizar a Secretaria de Controle Externo da Governanga, Inova¢ao e Transformacgao

Digital do Estado (SecexEstado), bem como as suas unidades de auditoria especializadas (AudTI,
AudGovernanga e AudPessoal), a divulgarem as informagdes consolidadas constantes deste
acompanhamento;

214.2. encaminhar a Comissao Temporaria Interna sobre Inteligéncia Artificial no Brasil do Senado
Federal, a Comissao de Ciéncia, Tecnologia, Comunicagado e Informatica do Senado Federal, a Comissao
de Ciéncia e Tecnologia, Comunicacao e Informatica da Camara dos Deputados, ao Ministério da
Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo, a Secretaria de Governo Digital do Ministério da Gestao e da Inovagao
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em Servigos Publicos o acordao que vier a ser proferido, bem como copia do relatorio da unidade técnica,
seus respectivos apéndices e do sumadrio executivo, destacando que o relatéorio e o voto que
fundamentaram a deliberagcdo ora encaminhada podem ser acessados por meio do endereco eletronico
www.tcu.gov.br/acordaos;

214.3. arquivar o presente processo, com fulcro no art. 169, inciso V, do Regimento Interno do
TCU.

AudTI/DTD, em 29/02/2024.

(assinado eletronicamente)
Thacio Garcia Scandaroli
AUFC (Coordenador) — AUFC — Matricula
12016-2

(assinado eletronicamente)
Daniel Moreira Guilhon
AUFC — Matricula 7668-6

(assinado eletronicamente)
Ricardo Akl Lasmar de Alvarenga
AUFC — Matricula 10680-1
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Apéndice A Historia recente das redes neurais

A acelerada ascensdo das redes neurais — uma breve historia

215. Um dos motivos da IA ter ganho atencdo recentemente foi o aumento da capacidade de
compreensdo, analise e geragao de dudios, imagens e textos, que envolvem as principais formas humanas
de comunicagao.

216. O modelo computacional que predomina nessas areas € baseado em redes neurais artificiais,
que, apesar de exploradas desde a década de 1970, sofreram evolugdes significativas no século 21 em
decorréncia do aumento da capacidade de processamento computacional, em especial com as unidades
de processamento grafico (graphics processing unit — GPU em inglés).

217. A evolucao das redes neurais artificiais ¢ ilustrada pela competicao ImageNet Large Scale
Visual Recognition Challenge, que foi realizada entre 2010 e 2017. Essa competi¢ao envolvia, como um
dos desafios, a classificacao de mais de quinze milhdes de imagens classificadas em, aproximadamente,
22.000 categorias. Em 2010, o vencedor utilizou o algoritmo de Support Vector Machines. Em 2011, o
ganhador adotou abordagem baseada em vetores Fisher. A partir de 2012, ocorreu a ascensao das redes
neurais com o vencedor sendo a arquitetura denominada AlexNET. A partir de entdo, as redes neurais
artificiais dominaram o concurso, com varias iteracdes e inovagdes incrementais, podendo-se citar
técnicas amplamente utilizadas atualmente como a de Batch Normalization e Dropout, que facilitam a
convergéncia de redes profundas (Deep Learning).

218. A historia dessa evolugdo ilustra tanto o desenvolvimento teorico das redes neurais artificiais
quanto o aumento da capacidade de processamento computacional, que superou, em alguns casos, a
performance humana em taxa de acertos de classificagao.

219. A area de Reinforcement Learning (RL, aprendizado por refor¢o em portugués), que ¢ um
tipo de aprendizado de méquina onde um agente computacional aprende a tomar decisdes através de
interacdes com o ambiente, recebendo recompensas por acgdes corretas e penalidades por acdes
incorretas, também teve avangos significativos. Como exemplo, destaca-se a empresa DeepMind>*V,
que comegou o desenvolvimento do AlphaGo, em 2014, que € uma IA que joga Go (um jogo de tabuleiro
de estratégia chinés mais complexo que o xadrez), e em 2016 surpreendeu ao derrotar o campedo
mundial de Go, Lee Sedol. Esse marco demonstrou a capacidade das redes neurais profundas em
aprender estratégias complexas e abriu caminho para aplicagdes em diversos dominios, incluindo jogos,
robdtica e automacao.

220. Desde entdo, a area de RL continuou a evoluir, tornando-se um pilar fundamental no
desenvolvimento de agentes autonomos capazes de tomar decisdes em ambientes dindmicos e
desafiadores. Outro sistema desenvolvido pela Deepmind com grandes beneficios ¢ o AlphaFold,
utilizado para predigdao de estruturas tridimensionais de proteinas, sendo uma de suas aplicagdes o
desenvolvimento de novas medicagdes. Uma evolugao recente e notavel de 2023 ¢ a utilizacdo de RL,
também pela DeepMind, para desenvolver um algoritmo mais eficiente e agil***V de ordenacao de dados,
disponibilizando-o na forma de codigo aberto.

221. No campo de textos, o tipo de redes neurais mais popular em 2017 era a arquitetura /ong
short-term memory (LSTM), que ¢ um tipo de rede neural artificial recorrente, em que um estado utiliza
informacdes do estado anterior. Porém, essa arquitetura, por depender de informagdes de estados
pretéritos, ¢ de demorado treino e ha pouca margem para paralelizagdo da computacdo. Esse método
competia com outras formas de processamento de linguagem natural como: Term Frequency - Inverse
Document Frequency (TF-IDF) e SVM.

222, No entanto, o cenario mudou com o desenvolvimento da arquitetura Transformers pelo
Google, publicada no artigo cientifico “Attention is All You Need’. Essa arquitetura substituiu, para
textos, a necessidade sequencial de treino do modelo LSTM, a partir da exploragdo de mecanismo de
atencdo. Essa nova arquitetura possibilitou o crescimento exponencial da 4rea, sendo a arquitetura
dominante na area de Processamento de Linguagem Natural (PLN) e ja difundida em diversos outros
campos, como processamento de imagens, audios e analises temporais.
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223. Em 2018, foram lancados os primeiros modelos de linguagem: Bidirectional Encoder
Representations from Transformers (Bert) pelo Google e Generative pre-trained transformer (GPT)
pela OpenAl. Esses modelos sdo treinados com elevado volume de textos e abrangem numero alto de
parametros, por isso sao chamados de Large Language Models (LLM, Grande Modelo de Linguagem
em portugués). Os Modelos Fundacionais (Foundational Models) sdo estruturas generalistas que ja
possuem uma compreensao ampla da linguagem, abrangendo uma variedade de topicos. A partir desses
modelos, ¢ possivel aplicar uma técnica conhecida como fine-tuning, que consiste em treinar esses
modelos para se especializarem em tarefas especificas. Essas tarefas podem variar desde a identificagao
do tema de um texto (como economia, lazer, politica etc.), até a geracdo de textos sobre um tema
especifico, traducdo, chatbots, entre outros. A denominagao de modelos fundacionais se da justamente
pelo fato de que esses modelos servem como uma base pré-treinada, com uma vasta quantidade de dados,
que pode ser especializada para diversas tarefas. A partir de entdo, o interesse na area e as capacidades
cresceram exponencialmente, sendo esse cenario ilustrado pela Figura 6 em relacdo aos modelos de
linguagem.
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Figura 6 - Linha do tempo dos grandes modelos de linguagem (LLMs).>*"i

224, Outra caracteristica dos modelos de linguagem ¢ que as suas habilidades de interpretagao
dependem do tamanho da rede neural, caracterizadas pela quantidade de parametros. Quanto menor o
modelo, menor a necessidade de recursos computacionais € mais rapido o treinamento, porém, menor é
a sua capacidade de interpretagdo e geragdo de textos coerentes. Com o aumento da quantidade de
parametros do modelo, ocorre o surgimento de novas habilidades da IA, as chamadas habilidades
emergentes, todavia, demandam mais recursos computacionais e tendem a envolver treinamentos
demorados.

225. Para exemplificar essa relacdo, o Bert e a primeira versdo do GPT, disponibilizados com
variagdes de tamanho, sdo redes neurais artificias pequenas, com tamanhos entre 120 milhdes e 700
milhdes de parametros. Com o aumento do tamanho do modelo, surgem novas habilidades como
calculos aritméticos, geracdo de textos coerentes, compreensdo de instrugdes, desenvolvimento de
cadeias de raciocinio, entre outros. Nesta esteira, o0 GPT-3, base para o ChatGPT original, possui 175
bilhdes de parametros, mais de mil vezes maior que o GPT original (evolug¢do ocorrida em apenas trés
anos). Ademais, ja ha modelos, como o0 PALM do Google, com 540 bilhdes de parametros.
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Apéndice B Acoes da EBIA para cada eixo tematico

1. EIXO 1 - LEGISLACAOQO, REGULACAO E USO ETICO

1.1.  Estimular a produgdo de IA ética financiando projetos de pesquisa que visem aplicar solucdes
éticas,  principalmente = nos  campos de  equidade/ ndo-discrimina¢do  (fairmess),
responsabilidade/prestagao de contas (accountability) e transparéncia (transparency), conhecidas como
a matriz FAT.

1.2.  Estimular parcerias com corporacdes que estejam pesquisando solugdes comerciais dessas
tecnologias de TA ética.

1.3.  Estabelecer como requisito técnico em licitagdes que os proponentes oferecam solucdes
compativeis com a promog¢ao de uma IA ética (por exemplo, estabelecer que solugdes de tecnologia de
reconhecimento facial adquiridas por 6rgdos publicos possuam um percentual de falso positivo abaixo
de determinado limiar).

1.4.  Estabelecer, de maneira multissetorial, espagos para a discussdo e definicdo de principios éticos
a serem observados na pesquisa, no desenvolvimento e no uso da [A.

1.5. Mapear barreiras legais e regulatorias ao desenvolvimento de IA no Brasil e identificar aspectos
da legislagdo brasileira que possam requerer atualizacdo, de modo a promover maior seguranca juridica
para o ecossistema digital.

1.6.  Estimular a¢des de transparéncia e de divulgagdo responsavel quanto ao uso de sistemas de 1A,
e promover a observancia, por tais sistemas, de direitos humanos, de valores democraticos ¢ da
diversidade.

1.7.  Desenvolver técnicas para identificar e tratar o risco de viés algoritmico.

1.8.  Elaborar politica de controle de qualidade de dados para o treinamento de sistemas de IA.

1.9.  Criar parametros sobre a interven¢do humana em contextos de IA em que o resultado de uma
decisdo automatizada implica um alto risco de dano para o individuo.

1.10. Incentivar a exploragdo e o desenvolvimento de mecanismos de revisdo apropriados em
diferentes contextos de utilizacdo de IA por organizacdes privadas e por 6rgaos publicos.

1.11. Criar e implementar melhores praticas ou codigos de conduta com relagao a coleta, implantagcdo
e uso de dados, incentivando as organizacdes a melhorar sua rastreabilidade, resguardando os direitos
legais.

1.12. Promover abordagens inovadoras para a supervisao regulatdria (por exemplo, sandboxes e hubs
regulatorios).

2. EIXO 2 - GOVERNANCA DE IA

2.1.  Estruturar ecossistemas de governanca do uso da IA, no setor publico e no setor privado.

2.2.  Incentivar o compartilhamento de dados, observada a LGPD.

2.3. Promover o desenvolvimento de padrdes voluntdrios e consensuais para gerenciar OS riscos
associados aos aplicativos de IA.

2.4. Estimular que as organizagdes criem conselhos de revisdo de dados ou comités de ética em
relagdo a IA.

2.5.  Criar um observatorio de Inteligéncia Artificial no Brasil, que possa se conectar a outros
observatdrios internacionais.

2.6.  Estimular o uso de conjuntos de dados representativos para treinar e testar modelos.

2.7.  Facilitar o acesso aos dados abertos do governo.

2.8.  Melhorar a qualidade dos dados disponiveis, de modo a facilitar a deteccao e corregdo de vieses
algoritmicos.

2.9.  Estimular a divulgacdo de cddigos fonte abertos capazes de verificar tendéncias discriminatorias
nos conjuntos de dados e nos modelos de aprendizado de maquina.
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2.10. Desenvolver diretrizes para a elaboracdo de Relatorios de Impacto de Protecao de Dados (RIPD)
2.11. Compartilhar os beneficios do desenvolvimento da IA na maior extensao possivel e promover
oportunidades iguais de desenvolvimento para diferentes regides e industrias.

2.12. Elaborar campanhas educacionais e de conscientizagao.

2.13. Estimular didlogo social com participagdo multissetorial.

2.14. Alavancar e incentivar praticas de accountability relacionadas a IA nas organizagoes.

2.15. Definir indicadores gerais e especificos por setores (agropecudria, financeiro, saude, etc.).

3. EIXO 3 — ASPECTOS INTERNACIONAIS

3.1.  Auxiliar a integra¢do do Estado Brasileiro em organismos e féruns internacionais que promovam
0 uso ético da IA.

3.2.  Promover o intercimbio de especialistas que desenvolvam pesquisas em A, nos diversos campos
cientificos, das ciéncias exatas, humanidades e satude.

3.3. Fomentar a exportagdo de sistemas de [A desenvolvidos por empresas brasileiras, inclusive
startups.

3.4. Desenvolver plataformas de cooperacdo para trocas de informagdo sobre tecnologias de
Inteligéncia Artificial.

4. EIXO 4 - QUALIFICACOES PARA UM FUTURO DIGITAL

4.1.  Avaliar a possibilidade de atualizacdo da BNCC de modo que incorpore de maneira mais clara
elementos relacionados ao pensamento computacional € a programacao de computadores.

4.2.  Desenvolver programa de literacia digital em todas as areas de ensino e em todos os niveis de
educacao.

4.3.  Ampliar oferta de cursos de graduagao e pds-graduagao ligados a Inteligéncia Artificial.

4.4.  Estimular o desenvolvimento de habilidades interpessoais € emocionais, como criatividade e
pensamento critico (soft skills).

4.5. Avaliar formas de incorporacdo de tecnologias de IA nos ambientes escolares que levem em
consideracdo a condi¢do peculiar de criangas e adolescentes como pessoas em desenvolvimento, assim
como seus direitos de protecao de dados pessoais.

4.6.  Instituir programas de formagao tecnoldgica para professores e educadores.

4.7.  Incluir cursos de nogdes de ciéncias de dados, nocdes de algebra linear, nogdes de célculo e
nocdes de probabilidade e estatistica a lista de atividades complementares de programas do ensino
médio.

4.8.  Promover programas de interagdo entre o setor privado e as institui¢des de ensino que permitam
o intercambio de conhecimentos praticos sobre o desenvolvimento e uso de tecnologias de Inteligéncia
Artificial.

4.9.  Criar mecanismos para ampliar o interesse dos brasileiros por disciplinas do grupo STEM
(matematica, ciéncias, tecnologias e engenharias) na idade escolar, com foco especial para programas
de inclusao de género e raca nessas areas.

5. EIXO 5 —FORCA DE TRABALHO E CAPACITACAO

5.1.  Estabelecer parcerias com o setor privado e com a academia para definir politicas publicas que
incentivem a formagao e a capacitacdo de profissionais, considerando as novas realidades de mercado
de trabalho.

5.2.  Estimular que as empresas e os 6rgaos publicos implementem programa de treinamento continuo
da sua forca de trabalho voltado as novas tecnologias.

5.3.  Criar campanhas de conscientizagdo sobre a importancia de se preparar para o desenvolvimento
e uso ético da IA.

5.4.  Estimular a retenc¢do de talentos especializados em TIC no Brasil.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 75764161.



5.5.  Estimular a composicao diversificada de equipes de desenvolvimento em IA, quanto ao género,
raga, orientacdo sexual e outros aspectos socioculturais.

5.6.  Reforgar politicas voltadas a educacdo continuada e ao lifelong learning, promovendo maior
interacao entre o setor privado e as instituicdes de ensino (universidades, institutos de pesquisa e de
capacitagdo profissional e técnica).

6. EIXO 6 — PESQUISA, DESENVOLVIMENTO, INOVACAO E EMPREENDEDORISMO

6.1.  Definir areas prioritarias para investimentos em IA, de maneira alinhada a outras politicas
relacionadas ao ambiente digital.

6.2.  Ampliar as possibilidades de pesquisa, desenvolvimento, inovagdo e aplicagdo de IA, por meio
da viabiliza¢do do aporte de recursos especificos para esse tema e da coordenagdo entre iniciativas ja
existentes.

6.3.  Estabelecer conexdes e parcerias entre setor publico, setor privado e institui¢des cientificas e
universidades em prol do avanco no desenvolvimento e utilizacao da IA no Brasil.

6.4.  Promover um ambiente de politicas ptblicas que apoie uma transi¢ao agil da fase de P&D para
a fase de desenvolvimento e operacao de sistemas de 1A.

6.5. Promover um ambiente para pesquisa e desenvolvimento em [A que seja livre de viés.

6.6.  Aperfeigoar a interoperabilidade e o uso de padrdoes comuns.

6.7. Promover mecanismos de incentivo que estimulem o desenvolvimento de sistemas de IA que
adotem principios e valores éticos

7. EIXO 7 — APLICACAO NOS SETORES PRODUTIVO

7.1.  Definir ou identificar uma estrutura de governanga publica-privada para promover o avango das
industrias inteligentes de TI, aos moldes da Camara Brasileira de Industria 4.0.

7.2.  Fomentar o surgimento de novas Startups brasileiras na 4rea por meio de novas parcerias publico
privadas.

7.3.  Criar redes de colaboragdo entre startups de base tecnoldgica e pequenas e médias empresas
(PMEs).

7.4.  Incorporar, em iniciativas como o Programa Brasil Mais, mecanismos de incentivo ao uso de IA
por pequenas e médias empresas, de modo a aprimorar processos de gestdo e promover sua
transformagao digital.

8. EIXO 8 — APLICACAQ NO PODER PUBLICO

8.1. Em linha com o estabelecido na Estratégia de Governo Digital, implementar recursos de
Inteligéncia Artificial em, no minimo, 12 servigos publicos federais até 2022.

8.2.  Incorporar a IA e a analise de dados nos processos de formulacdo de politicas publicas.

8.3. Implantar espagos de experimentagdo de dados com IA e desenvolver parcerias de PD&I voltadas
para A com institui¢cdes de ensino superior, setor privado e terceiro setor. Atualizar e reavaliar processos
e praticas de trabalho, em preparacao para possiveis mudangas nos ambientes em que sistemas de [A
forem introduzidos.

8.4.  Considerar, em licitagdes e contratos administrativos voltados a aquisi¢ao de produtos e servigos
de Inteligéncia Artificial, critérios voltados ndo apenas a eficiéncia técnica, mas também relativos a
incorporagao de principios éticos relacionados a transparéncia, a equidade e a nao-discriminacgao.

8.5.  Estabelecer mecanismos para célere apuragdo de dentincias e reclamagdes sobre violagdes de
direitos em decisdes realizadas por sistemas de IA.

8.6.  Promover o intercambio de dados abertos entre entidades da Administragao Publica e entre estas
e o setor privado, sempre com respeito ao direito a protecdo de dados pessoais e ao segredo comercial.
8.7.  Realizar andlise de impacto nos casos de uso da [A que afetem diretamente o cidaddo ou o
servidor publico.

8.8.  Estabelecer valores éticos para uso da IA na Administracdo Publica Federal.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 75764161.



8.9.  Estimular que os 6rgdos publicos promovam a conscientizagdo do uso da IA em seu corpo
técnico.

9. EIXO 9 — SEGURANCA PUBLICA

9.1.  Estabelecer mecanismos supervisores para monitorar o uso da IA para atividades de seguranga
publica.

9.2.  Estimular que os 6rgados que venham a fazer uso da [A para monitoramento apresentem relatorio
de impacto de protecao de dados previamente a implementacao.

9.3.  Disponibilizar mecanismos eficazes para que os individuos monitorados possam reagir a
operacgdo de vigilancia.

9.4.  Apresentar relatdrios com estatisticas e resultados do servigo implementado.

9.5.  Elaborar lei sobre prote¢ao de dados aplicadas a seguranca publica.

9.6. Implementar um sandbox regulatorio da privacidade e protecdo de dados para sistemas de 1A
voltados para a seguranca publica.

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 75764161.



Apéndice C Siglas e abreviaturas

ANPD Autoridade Nacional de Protecao de Dados

BERT Bidirectional Encoder Representations from Transformers

CcC Common Crawl

CD Camara dos Deputados

CLM Causal Language Modeling (modelagem causal de linguagem em portugués)
Cuda Compute Unified Device Architecture

Ebia Estratégia Brasileira de Inteligéncia Artificial

EBTD Brasileira de Transformagao Digital

GPT Generative pre-trained transformer

GPU Graphics processing unit

IA Inteligéncia Artificial

LGPD Lei Geral de Prote¢ao de Dados

LLM Large Language Models (Grande Modelo de Linguagem em portugués)
LTSM long short-term memory

MCTI Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao

MGI Ministério da Gestao ¢ Inovagao em Servigos Publicos

OCDE Organizacado para a Cooperacgdo e Desenvolvimento Econémico

PL Projeto de Lei

PLN Processamento de Linguagem Natural

RL Reinforcement Learning

Reinforcement Learning from Human Feedback (aprendizado por reforgo a partir

RLHF de feedback humano, em portugués)

SF Senado Federal

SVM Support Vector Machines

TF-IDF Term Frequency - Inverse Document Frequency
TPU Yensor processing units

UE Uniao Europeia

" https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/2236340

i https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/157233

iii https://openai.com/about

v Machine Unlearning: https:/arxiv.org/abs/1912.03817

V https://commoncrawl.org/

Vi https://www.aisafetysummit.gov.uk/

Vil https://www.gov.uk/government/publications/ai-safety-summit-2023-the-bletchley-declaration/the-bletchley-declaration-
by-countries-attending-the-ai-safety-summit-1-2-november-2023

vill https://www.gov.br/mcti/pt-br/acompanhe-o-mcti/transformacaodigital/inteligencia-artificial

X https://www.gov.br/mcti/pt-br/acompanhe-o-mcti/noticias/2023/12/mcti-anuncia-revisao-da-estrategia-brasileira-de-
inteligencia-artificial

X https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/HTML/?uri=CELEX:52021PC0206

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 75764161.



X https://www.europarl.europa.eu/news/pt/press-room/20230609IPR962 12/parlamento-negoceia-primeiras-regras-para-
inteligencia-artificial-mais-segura

s https://www.europarl.europa.eu/news/en/press-room/202312061PR 15699/ artificial-intelligence-act-deal-on-
comprehensive-rules-for-trustworthy-ai

sl https://www.whitehouse.gov/briefing-room/presidential-actions/2023/10/30/executive-order-on-the-safe-secure-and-
trustworthy-development-and-use-of-artificial-intelligence/

XV https://www.aisafetysummit.gov.uk/

XV https://www.europarl.europa.cu/doceo/document/TA-9-2023-0236 EN.html

xvi Global Al Index, Tortoise media, 2023: https:/www.tortoisemedia.com/intelligence/global-ai/

xvii https://huggingface.co/

xviii https://www.statista.com/statistics/1228433/data-centers-worldwide-by-country/

XX https://www.euronews.com/next/2023/12/15/potentially-disastrous-for-innovation-tech-sector-says-eu-ai-act-goes-too-
far

X https://www .folha.uol.com.br/ilustrissima/2023/04/regulacao-excessiva-da-inteligencia-artificial-pode-travar-inovacao-
no-brasil.shtml

xxi https://atlas.cid.harvard.edu/rankings

xxii https://www.correiobraziliense.com.br/euestudante/trabalho-e-formacao/2022/12/5057142-numero-de-brasileiros-que-
estao-trabalhando-no-exterior-e-recorde.html
https://economia.uol.com.br/noticias/estadao-conteudo/2023/01/23/trabalho-remoto-expande-mercado-no-exterior-para-
profissional-brasileiro.htm
https://oglobo.globo.com/blogs/capital/post/2023/08/volume-de-brasileiros-trabalhando-remoto-para-empresas-no-exterior-
dobra-em-um-ano.ghtml

il https://oecd.ai/

iV https://oecd.ai/en/data?selected Area=ai-jobs-and-skills (acessado em 1/11/2023)

xxv https://carnegieendowment.org/2022/10/06/one-of-biggest-problems-in-regulating-ai-is-agreeing-on-definition-pub-
88100

i https://about.irobot.com/History

xxvil htns://huggingface.co/datasets/allenai/c4

xxvill https://www.copyright.gov/fair-use/

xxix https://www.reuters.com/legal/music-publishers-sue-ai-company-anthropic-over-song-lyrics-2023-10-18/

XXX https://www.reuters.com/legal/ai-generated-art-cannot-receive-copyrights-us-court-says-2023-08-21/

xxxi https://www.gov.br/governodigital/pt-br/noticias/consulta-e-transferencia-dos-valores-esquecidos-em-bancos-podem-
ser-acessados-com-o-gov.br

it hitps://g1.globo.com/fantastico/noticia/2023/08/27/inteligencia-artificial-mulher-paralisada-apos-ave-volta-a-falar-
atraves-de-um-avatar-digital.ghtml

it https://www.gov.br/mcti/pt-br/acompanhe-o-mcti/transformacaodigital/estrategia-digital-eixoF 1

xxiv A DeepMind foi adquirida pela Google em 2014, conforme
https://www.theguardian.com/technology/2014/jan/27/google-acquires-uk-artificial-intelligence-startup-deepmind

xxxv https://deepmind.google/discover/blog/alphadev-discovers-faster-sorting-algorithms/

xxxvi https://www.ml6.eu/resources/large-language-models

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 75764161.
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