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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 no contexto que envol-
via a IA: a OpenAl lancou o ChatGPT, apli-
cacdo capaz de gerar respostas conversa-
cionais coerentes e relevantes associadas
a uma ampla variedade de assuntos. Esta
ferramenta aplica o conceito de IA gene-
rativa, que abrange sistemas projetados
para criar conteldo, dados ou informa-
cOes, sendo capazes de gerar textos, ima-
gens 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
regulacdo da tecnologia. Ao mesmo tem-
po que houve aumento da pressdo para
a regulacdo, surgiram ddvidas relacio-
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nadas ao real potencial e as consequén-
cias decorrentes da utilizacdo de IA. Este
contexto demanda que os legisladores
tomem os devidos cuidados para evitar
a criacdo de leis deficientes, capazes de
causar a paralizacdo do avanco tecnolé-
gico e a perda de competitividade econd-
mica do pafs no cenério internacional.
Diante desse cenario, o Senado Federal
formou comissao de juristas que apresen-
tou relatério com proposta de substitu-

tivo aos projetos de regulacdo da IA em
tramitacdo, sendo o texto apresentado no
PL 2.338/2023, que abrange disposicoes
com grande semelhanca a proposta legis-
lativa a Unido Europeia.

Ante o exposto, o TCU conduziu fiscali-
zacao para elencar riscos associados a re-
gulacao, com o intuito de estimular discus-
sOes capazes de evitar que uma eventual
legislacao brasileira cause barreiras no de-
senvolvimento socioecondmico nacional.
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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
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=— 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



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.

n
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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.



A inovacdo e a adocdo de processos
organizacionais efetivos sdo 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).

13
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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.
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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

1
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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
3 exploracdo de contelidos 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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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 ).

1
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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.

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.

Disposicdes legislativa relacionacdas:

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




Capitulo 3

Cconclusao

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

A IA tem potencial transformador é capaz de fornecer di-
versos beneficios a sociedade. Todavia, a tecnologia é ine-
rente a 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;
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MISSAO

Aprimorar a Administracao Plblica em beneficio
da sociedade por meio do controle externo.

VISAO

Ser referéncia na promocao de uma Administracao
Plblica efetiva, ética, agil e responsavel.
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