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anunciados todos os dias, acendendo o debate sobre sua utilizacdo

Resumo: Novos desenvolvimentos no campo de inteligéncia artificial (IA) néo

pela

Administracdo Publica, especialmente no campo das politicas publicas. O Direito

Administrativo, guiado por determinacéo constitucional pelo principio da eficiéncia, é
chamado a explorar os riscos apresentados pela intersecdo entre IA preditiva e
politicas publicas. O artigo relata pesquisa desenvolvida pelo método exploratério, e
tem por objetivo avaliar se indicagBes preditivas formuladas por IA podem ser
consideradas vinculativas no campo das politicas publicas. Inteligéncia artificial é
definida inicialmente, considerando a vagueza da expressao. Novas tendéncias em
IA sdo apresentadas: data driven policies, generalizacdo da IA especifica e a busca
por intelegibilidade. O artigo prossegue com uma parte critica, onde riscos ocultos
em todas estas tendéncias sdo apresentados, evidenciando como eles podem
desviar ou empobrecer a deliberacdo em politicas publicas. Como resultado, o artigo
conclui que predigBes ofertadas por IA devem ser tidas como um componente ndo
vinculante na formulacdo de politicas publicas. A deliberagdo por agente humano
neste campo € mandatéria, como meio de controle da corregdo e justica na predicao
por IA. Este “selo humano de aprovagao” é também relevante, considerada a opgao

constitucional pelo Estado Democratico de Direito.

Palavras-chave: Data driven policies. Inteligéncia artificial especifica.

Inteligibilidade. Discricionariedade. Escolhas democréticas.

Abstract: New developments in artificial intelligence (Al) are announced every day,
heating the debate about its usage by Public Administration, especially in the public
policies realm. Administrative Law, guided by the efficiency paradigm according to
the Brazilian constitution, is called to explore risks presented by the intersection
between predictive Al and public policies. The article reports a research developed
according to the exploratory method, and it aims to evaluate if the predictive findings
presented through Al might be found biding in the public policies realm. Artificial

intelligence is initially defined, considering the vagueness of such expression.

New

tendencies in Al are presented: data driven policies, generalization of narrow Al and
a quest for intelligibility. The article proceeds to a critical part, in which hidden risks in
all those new tendencies are presented, showing how they can deviate or impoverish
deliberation in public policies. As a result, the article concludes that predictions
delivered by Al should be taken as a non-decisive component in formulating public
policies. Human agent deliberation in those domains is mandatory as means to
control correction and fairness in Al predictions. That “human approval seal” is also

relevant considering the constitutional choice for a Democratic State of Law.

Keywords: Data driven policies. Narrow artificial intelligence. Intelligibility. Discretion.

Democratic choices.
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1. INTRODUCAO

Os desafios propostos pela intercessao entre aplicacdes de inteligéncia
artificial (doravante designada como IA) e politicas publicas vem se insinuando
na pauta de debates das diversas ciéncias que convergem em ambas as
variaveis. Duas ramificacdes dessa intercessdo se anunciam como relevante
objeto de estudo, a saber: 1) as politicas publicas para IA compreendendo néao
s6é a regulacdo em sentido estrito, mas todo o conjunto de decisdes
estratégicas relacionadas aquilo que se deseja ou ndo empreender e estimular
na area (Pasquale, 2020, p. 14); e 2) as politicas publicas com IA abarcando o
conjunto de programas de acdo que se desenvolva a partir do resultado da
aplicacado de mecanismos de IA, e que encontrem aplicacdo nos mais diversos
campos de atuacao administrativa.

Em que pese a segmentacdo acima, que se empreende para fins
puramente metodoldgicos; fato é que o pano de fundo em ambos os planos
continua sendo uma questédo normativa (entendida a expressao em seu sentido
mais amplo), a saber, aquela atinente aos limites postos a intervencdo
algoritmica na formulacéo de escolhas de toda ordem. Se o tema ja se mostra
relevante no plano dos individuos, ganha ainda maior importancia quando se
cuida de escolhas publicas — o que por si s0 ja justifica a investigacao.

Constitui objeto do presente artigo, a apresentacéo de novas tendéncias
e possibilidades de aplicacdes de IA como suporte as escolhas estratégicas da
Administracdo, de molde a que se possa identificar com maior clareza, a
natureza e grau de determinacéo que o resultado de uma operacéo algoritmica
possa ensejar nas diversas etapas do ciclo de politicas publicas (Valle, 2016, p.
39). O mapeamento empreendido no artigo tem por objetivo, ndo sé avaliar a
adequacao de incorporar-se essas novas tendéncias no uso IA como base para
a formulacdo, implementacdo e avaliacdo de politicas publicas; mas em
especial compreender qual o grau de vinculagdo que o resultado de sua
aplicacdo no dominio preditivo possa determinar para o0 agente politico
formulador dessas mesmas politicas. Nao se pode descurar que esse juizo de
adequacao é de ser formulado vis a vis o imperativo de prevenir-se 0 risco
democratico inerente a uma gestdo publica que se possa ter por pré-

determinada, em significativa porgéo, por predi¢cdes algoritmicas, resultado que
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65 Valle, V. R. L.

traduziria uma forma meliflua e opaca — mas ndo menos perigosa — de
transferéncia de poder.

Antecipa-se ao leitor que o artigo ndo tem por premissa uma resisténcia
primal & IA e seu potencial de avanco, ainda que no campo da Administracao
Publica. Ndo se compartilha da visdo que associa a IA uma espiral crescente
dos riscos existenciais? — o que nao dispensa, todavia, a reflexdo quanto aos
eventuais pontos de fragilidade que o uso irrefletido de novas tecnologias pode
suscitar em relacdo ao desenho de agdo publica orientada, frequentemente, a
tutela de direitos fundamentais, que se constituem a orientacao finalistica do
Estado Brasileiro. Se as exigéncias da adaptacdo ao novo jA recomendam
prudéncia no mundo limitado dos negdcios privados, com maior razao no
desenho das estratégias publicas para o tratamento de problemas complexos,
como aqgueles cometidos ao Estado pelas constituicdes da pés-modernidade.

Segunda delimitacdo relevante do campo sobre o qual recaem as
consideracdes deste artigo, € que a analise se concentra em relacdo as
aplicacoes de IA de cariz preditivo, embasadas em aprendizado supervisionado
ou profundo — ou seja, aquela que identificando padrdes numa extensa base de
dados que |he seja disponibilizada, € capaz de aprender, e a partir deste
mesmo aprendizado, reforcado ou ndo por um agente supervisor, oferecer
prognosticos (Valle, 2020). E nesse segmento em especial que as
potencialidades sugeridas por aplicacbes de IA no aprimoramento da
formulacdo e implementacdo de politicas publicas se revelam intuitivas,
gerando um impulso em favor desta inovacao, frequentemente inspirado pelas
promessas de incremento de qualidade originarias de um “[...] pensamento
computacional [...]” (Bridle, 2019, p. 12), segundo o qual qualquer problema se
resolve quando se aplica a computacdo. Nao se desconhece que IA pode
igualmente desenvolver papel importante no campo da avaliacdo de politicas
publicas, dissecando os resultados concretamente obtidos, oportunizando um
aprendizado que pode exceder a simples afericdo do atendimento as metas

originalmente tracadas. Ocorre que essa aplicacdo analitica de IA € menos

2 A identificacdo de IA como tecnologia revestida de potenciais riscos existenciais é afirmacao
ja empreendida em diversas ocasides, e por diferentes meios, por Stephen Hawking, Elon
Musk e Bill Gates (SAINATO, 2015); todos sempre destacando a importadncia de um
acompanhamento de perto de seu desenvolvimento para assegurar que este se dé em favor
do bem comum.
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problemética, porque ela ndo pretende influenciar a acdo estatal futura; ela se
limita a incidir sobre a acao estatal ja desenvolvida.

A pesquisa aqui relatada é de natureza bibliografica, a partir de fontes
nacionais e estrangeiras, bem como documentos oficiais; tudo no tema da
convergéncia entre |IA e politicas publicas. O método aplicado para seu
desenvolvimento, essencialmente exploratério, combina uma dimensao
descritiva das novas tendéncias em IA, com uma abordagem final de cariz
critico-dialética, onde sdo apresentados pontos de reflexdo para orientar a
utilizacdo de IA preditiva pela Administragdo no sensivel campo de formulacéo
de politicas publicas, com destaque para o grau de subordinacdo que ela possa
determinar ao agente decisor.

O texto se compde da Parte 1, onde se apresentam os tradicionais
componentes metodoldgicos. A Parte 2 cuida de delimitar o campo sobre o
qual incidem as consideracdes aqui veiculadas, elegendo um conceito para IA
distinguindo ainda se esteja a cogitar especificamente de IA de cariz preditivo —
em oposicdo aquelas de matriz decis6ria. Navegando em mares onde
desaguam varias areas de conhecimento, importante clarificar os conceitos
para que a comunicacdo efetivamente se estabeleca. A Parte 3 apresenta
novas tendéncias na intercessao entre IA e politicas publicas, nomeadamente,
data-driven policies, a generalizacdo da IA estreita, a busca do equilibrio entre
transparéncia técnica e explicabilidade, e finalmente, as novas funcionalidades
desenvolvidas por IA que se revelam particularmente Uteis ao aprimoramento
das politicas publicas.

Os desafios que esse novo cenario de potencialidades em matéria de 1A
propde a Administracdo Publica sao identificados na Parte 4, em dois distintos
exercicios criticos. O primeiro, dialoga com as novas tendéncias apresentadas
na Parte 3, indicando possiveis fragilidades que elas possam trazer a acdo
administrativa. Na sequéncia, o texto se dedica a consideragcdo quanto a dois
relevantes componentes de risco ao uso de IA como base para formulacao,
implementacdo e avaliacdo de politicas publicas ja conhecidos da literatura:
vieses e exclusao digital. O exercicio critico se impde, eis que os beneficios
intuitivamente associados ao uso de mecanismos de IA como acuidade,
velocidade e ampla capacidade de agregacdo de dados devem ser

balanceados com especificidades que séo tipicas da acdo estatal. Finalmente,
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na Parte 5 apresentam-se as conclusdes, a partir do resultado de pesquisa,
qgue indicam que resultados preditivos propostos por IA ndo podem se revestir
de vinculatividade, sendo imperativa a garantia do espaco de intervencao
humana para formulacdo de juizos discricionarios — quando permitido por lei.
N&o se cuida de um simples exercicio argumentativo para a preservagao
de um espaco de poder em favor de agentes politicos, formuladores de decisao
no campo de politicas publicas. Proteger esse juizo de deliberacdo no que toca
a especificacdo do interesse publico enunciado genericamente pela lei,
assegurando a “[...] permanente integragdo positiva da legitimidade da acéo
juridica do Estado.” (Moreira Neto, 2002, p. 14) se constitui corolario do Estado

Democratico de Direito.

2. DELIMITANDO O CAMPO DAS COGITACOES: DE QUE IA ESTAMOS
FALANDQO?

O esforgo de enunciagéo de um conceito de IA revela-se, na sua origem,
contaminado por indeterminacédo que Ihe é prévia, envolvendo a identificacdo
do que se possa chamar ainda de inteligéncia no campo oposto — o humanao.

Tendo em conta inicialmente esse recorte ja se identifica intenso debate
na conceituagdo (Legg, et. al., 2007, p. 17-24), compreendendo o
reconhecimento de habilidades como: 1) aquisi¢ao e aplicacéo do aprendizado;
2) formular razbes e exercer juizos;, 3) captar, classificar e resgatar
informacgdes; 4) pensar de maneira abstrata e inventiva etc. Registre-se que
mesmo a inteligéncia humana, ou a atividade que traduz a sua manifestacao,
denominada vulgarmente por “pensar” ja ndo se manifesta de forma unica,
compreendendo ora mecanismos simplificadores e automatizados; ora
exercicios mais sofisticados de analise e comparacaos.

A transposicdo do problema da definicdo de inteligéncia do campo
humano para o ndo-humano compreende antes da IA, uma passagem pela
indagacdo do que seja a inteligéncia computacional — que guarda com a

primeira, uma relagédo de género e espécie.

3 E de Kahneman (2012, p. 29) a afirmacdo de que o pensamento humano se manifesta
segundo dois sistemas distintos; o primeiro deles que opera de forma rapida e
automaticamente; o segundo, associado a experiéncia subjetiva de atividade, escolha e
concentracao.
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E certo que os sistemas bioldgicos de toda ordem s&o relevante fonte de
inspiracdo para a inteligéncia computacional (Duch, 2007) — nisso se incluindo
nao so inteligéncia humana, mas outros mecanismos de interacdo entre
elementos organicos como, por exemplo, os campos morficos (Sheldrake,
2013, p. 23). Inteligéncia computacional ndo se esgota nessas manifestagoes,
compreendendo ainda distintos métodos aplicaveis a gestdo da incerteza,
como a probabilistica e outros critérios analiticos. E esse juizo critico em
relacdo as limitagdes que sdo préprias do humano que determina menos apego
a premissa de simples mimetismo da inteligéncia humana, optando ao revés
por proposices que exploram uma racionalidade objetiva inata como o
verdadeiro referencial para um conceito de IA.

Em que pese o dualismo entre o humano e o racional na inteligéncia de
maquina, € certo que o que se identifica como IA se apresenta como uma
vertente de inteligéncia computacional, eis que incorpora atributos e
competéncias para além dos limites da inteligéncia humana. Para os fins
propostos ao presente artigo, adota-se como conceito de IA sua identificacao
como tecnologia computacional que racionaliza de forma assemelhada a
humana, buscando atingir objetivos complexos, a partir de informacdes de seu
entorno, respondendo com base naquilo que aprendeu ou percebe.

O conceito acima apresentado se filia ao segmento da inteligéncia
computacional influenciado pelos sistemas biolégicos, evocando a aproximacao
com a inteligéncia humana, que se buscaria em alguma medida reproduzir e
aperfeicoar na construgcao de mecanismos de IA. A esse traco se associa,
porém, outros elementos que, na perspectiva do Direito Administrativo e da
Administracdo Publica em geral, se revelam preciosos. Assim, tem-se a
indicagdo de que IA se vale de informagbes de seu entorno — ou seja,
pressupde um conjunto de dados que lhe s&o imputados ou disponibilizados,
nao se reconhecendo ainda a IA a aptiddo para, por si mesma, inovar a
amostra que lhe é disponibilizada. Registre-se que este € 0 estado da arte da
matéria hoje — mas as pesquisas no campo da IA revestida de percepcdo em
diversos niveis (visual, de linguagem natural, de contexto, etc.) avancam,
projetando para o futuro a possibilidade de que ela desenvolva func¢des de
observacdo ao ambiente externo, e portanto, de captacdo de informacgdes que

nao Ihe tenham sido originalmente disponibilizadas.
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Segundo ponto relevante desta enunciacdo, € a aptiddo da IA para
oferecer resposta a objetivos complexos — estes sim, sempre oferecidos a partir
de um input externo. A tarefa a ser alcancada ndo é proposta ou concebida
pela IA, mas sim pelo agente que se beneficia de sua operacao, que precisa
ser capaz de traduzir de maneira abrangente e clara essa mesma orientacao.

Finalmente, o conceito alude a relacdo de absoluta dependéncia da
resposta disponibilizada pela IA, para com aquilo que |he foi imputado (dados e
regras) ou que ela aprendeu, quando se cuide de mecanismo construido a
partir de aprendizado profundo.

Essa capacidade de relacionamento entre ocorréncias pretéritas (dados
disponibilizados) e indagacdes imputadas pelo agente externo permitem a IA
desenvolver tanto funcdes de decisdo quanto de predicdo. O campo da decisao
estara reservado aquelas hipéteses em que as regras de negdécio sejam claras
e objetivas, suscetiveis de traducdo em parametros cartesianos, admitindo
aplicacdo automatizada. Aplicando-se as categorias classicas do Direito
Administrativo, estariamos na seara das a¢fes vinculadas da Administracéo,
onde “[...] os elementos e os pressupostos do ato administrativo estdo todos
fixados no ordenamento [...]” (Carvalho, 2008, p. 406) sem abertura a seu
aplicador para a formulacdo de qualquer outro juizo que nédo a pura e simples
subsuncao da hipétese concreta a matriz de solucdo. Evidente a limitagdo do
uso de mecanismos de IA deciséria no campo das politicas publicas, infensas
gue sdo ao grau de predeterminacdo que € proprio a esse tipo de mecanismo.
Afinal, sujeitas que sao a permanente dinamismo pela indispensavel aderéncia
para com as condi¢cdes da realidade sobre a qual se pretende atuar; politicas
publicas se caracterizam como um processo dinamico em permanente
construgéo proporcionando permanente aprendizado (Theodoulou, 1995, p. 5)
— 0 que se revela incompativel com uma operagdo embasada puramente em IA
decisoria.

E no terreno da predicdo que se pode identificar o potencial de
contribuicdo que IA pode oferecer na sua intercessdo com as politicas publicas.
Predizer é antever resultados possiveis para alternativas diversas; predizer
com base em IA é fazer esse mesmo esforco, ndo a partir de intuicdo ou
experiéncias limitadas de um unico agente ou um grupo de formuladores de

politicas publicas, mas firmada em dados objetivos, extraidos de experiéncias
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pretéritas, e tratados logicamente para identificar recorréncias, tendéncias, e
outros eventos que sejam Uteis a formulacdo da escolha estratégica. Segundo
ganho que a associacao de IA pode trazer ao exercicio preditivo, diz respeito a
utilizacdo dos chamados preditores fracos revelados pelos padroes e
correlagbes que o mecanismo localize — “[...] pontos de dados periféricos que
podem parecer néo ter relacdo com o resultado, mas contém algum poder de
predicdo quando combinados em dezenas de milhdes de exemplos [...].” (Lee,
2019, p. 136-137).

Um exercicio preditivo mais ampliado pode compreender inclusive a
revelacdo, ou a projecdo de efeitos de relacbes de trade off que se
estabelecam com o emprego desta ou daquela estratégia, seja com outra linha
de acdo no mesmo campo da Administracdo Publica (v.g., como um programa
de aceleracédo de aprendizado de alunos do 1° ciclo repercute no aumento de
demanda de matriculas no 2° ciclo); seja com os programas de acdo de outro
segmento do Poder Pdudblico (v.g., como um programa de qualificacédo
profissional repercute no campo da assisténcia social). Evidente a utilidade que
esse tipo de antecipacdo pode trazer para o campo da formulacdo de politicas
publicas, que normalmente exigirdo uma analise comparativa entre 0s
resultados potenciais possiveis. A par disso, relevantes serdo também as
implicagbes no plano da eficiéncia que esse mesmo trade off possa oferecer,
avalizando — ou ao contrario, reprovando — uma determinada iniciativa em
cogitacao.

Destaca-se, portanto, em arremate a essas consideracdes de acordo
semantico, a importancia da distingdo entre IA decisoria (cujo objetivo €, a
partir de uma solicitacdo do agente externo, formular, sem a intervencao
humana, uma resposta resultante da aplicacdo de regras previamente
estabelecidas); e aquela de matriz preditiva, que embora possa figurar como
elemento de apoio a uma decisdo, ndo dispensa a intervencdo do agente
humano. Isso porque no campo da predi¢do, o resultado da aplicacao de IA &
um dado a mais no processo decisorio, que segue confiado ao agente humano,
a quem se reconhece ampla liberdade na formulagéo da escolha, inclusive para
divergir da proposicdo originaria da IA* A distincdo é relevantissima pelas

4 Vale sempre a nota mental da possibilidade, apontada pelas ciéncias comportamentais, de
gue os agentes humanos vejam na predi¢do formulada por IA uma heuristica de ancoragem,
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implicagbes que a conjugacdo entre IA e politicas publicas pode ter no jogo
democratico, que reconhece no agente publico — e ndo no aparato tecnolégico,
por mais sofisticado que seja — legitimidade para formular seu proprio juizo,
que tem eventualmente tem em conta a indicacdo algoritmica, mas ndo podera
jamais se resumir a sua mera reproducao.

Delimitado o campo de cogitacdo quando se alude a IA neste artigo,
segue-se a indagacdo: quais sdo as tendéncias que se apresentam a IA

interagindo com as politicas publicas?.

3. NOVAS TENDENCIAS NA INTERCESSAO ENTRE IA E POLITICAS
PUBLICAS

E grande a efervescéncia na identificacdo de aplicacbes de IA que
possam se revelar Uteis a acdo estatal, sempre desenvolvida sob as
condicionantes impostas pelo indispensavel convivio de interesses conflitantes,
recursos limitados e multiplicidade de expectativas da coletividade. O objetivo
de muitas dessas novas aplicacbes tecnoldgicas tem sido a oferta de
informacdes estruturadas, que possam orientar a decisdo, aproximando-se da
pratica ja disseminada no mercado privado (Brynjolfsson e Mcelheran, 2016)
denominada data-driven policies.

N&o se iluda o leitor com o aparente truismo em se afirmar seja orientar
politicas publicas a partir de uma perspectiva fundada em dados uma tendéncia
— afinal, isso € o0 que a teorizagdo no campo sempre reclamou. Em verdade, a
melhoria que a incorporacao de IA pode oferecer neste aspecto, diz respeito a
uma migracao da gestdo de macro-dados hoje predominante pelas anteriores
limitacbes de processamento, para a recepcdo no universo de analise e
aprendizado de micro-dados, que certamente incrementam a acuidade tanto de
diagnéstico quanto de predicdo®. No campo do Direito Administrativo,
Rodriguez-Arafia Muiioz (2006, p. 27-29) alude a dois atributos necessarios a

qualificacdo da Administracdo como boa: a abertura a realidade, e o

figurando a antecipacdo de resultados pela maquina como valor relevante particularmente
relevante, revestido, portanto, de poderoso efeito indutivo em relacdo a decisdo (Tonetto,
2006).

5 Relevante igualmente serd o papel dos metadados, multiplicados em proporcdo geométrica
com a migracao de inUmeras operacfes comezinhas da vida, para ambientes virtuais, que
proporcionam a criacao desses rastros digitais de nossa vida.
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pensamento compativel. Em ambas as dimensfes, tem-se relevante
contribuicdo que pode advir de aplicacdes de IA bem desenvolvidas — afinal, a
visdo menos agregada que é propria a gestdo de micro-dados permite
compreensao mais detalhada do que seja efetivamente a realidade sobre a
qual a Administracdo pretende atuar; cenarios preditivos adequadamente
construidos viabilizam explorar alternativas de acéo afinadas com este quadro
fatico que efetivamente se pde.

Segunda tendéncia que se identifica no encontro entre IA e politicas
publicas, € o reconhecimento da relevancia dos chamados mecanismos de 1A
especificos ou restritos — em oposicdo a (hoje ainda) fantasiosa utopia da IA
genérica e antropomorfica que nos € sempre ofertada nos filmes de ficcao
cientifica. Ainda prevalece no imagindrio a associacéo entre |A e o agir humano
— 0 que nos conduz intuitivamente a ideia de IA genérica como algo se nao ja
disponivel, prestes a sé-lo. O que é certo é que a complexidade das funcdes
desenvolvidas simultaneamente pelo ser humano em atividades cotidianas
como selecionar um objeto numa gaveta, estd muito longe de ser alcancada
em sua plenitude pelos mecanismos de IA hoje desenvolvidos. E a realidade
que se impde, mostrando que a esse nivel de desenvolvimento da referida
tecnologia ainda ndo se chegou — e possivelmente ndo se chegara em curto
espaco de tempo.

Interessante observar que a especializacdo de funcdes que é propria
dos mecanismos de IA restrita em verdade oferece um certo conforto a
Administracdo Publica, que na sua propria estruturacéo organica, se vale deste
mesmo ideéario. E apontamento frequente dos tratadistas (Moreira Neto, 2009,
p. 113;114), aquele segundo a distribuicdo de competéncias nas organizacoes
publicas esteja orientada por um principio de especialidade, que guardaria uma
relacdo intima com o principio da eficiéncia, e a garantia de resultados afinados
com a orientacao finalistica trazida pela Constituicdo. Mais do que inspiracao
tedrica para a organizacao interna da Administracao, a légica da especializacéo
culmina por recortar o acervo de informacdes de que se disponha naquela
estrutura institucional; tudo corroborando se tenha na modalidade restrita de 1A
aquela de mais facil incorporagéo a pratica administrativa.

Terceira tendéncia no encontro entre 1A e politicas publicas — e talvez

essa represente o maior desafio académico que se descortina — diz respeito a
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exigéncia de que, em se cuidando de mecanismos algoritmicos, seja
assegurada a sua inteligibilidade. Afinal, o estranhamento que a complexidade
associada as inovacdes tecnologicas traz, leva a que se identifique na sua
eventual opacidade um ponto fragil de indiscutivel relevancia, seja pela
incompatibilidade com os principios que sé@o proprios ao Estado Democratico,
seja pela concentracdo de poder em favor de seletos insiders que ela possa
determinar (Pasquale, 2016, p. 191). Intelegibilidade — assim entendida a
aptidao para se fazer entender, no que toca as suas funcdes e ao resultado de
operacdes mesmo ao nao expert — contribui para gerar confiangca no usuario, e
rapida aceitacdo em relacdo ao uso dessas mesmas tecnologias (Lim, Dey e
Avrahami, 2009, p. 2119). Inteligibilidade do mecanismo de IA que produz o
input que informa a decisdo da Administracdo Publica € atributo que reforca,
em Ultima analise, a legitimidade dessa mesma escolha — seja adotando a
indicacao formulada pelo algoritmo, seja dela se afastando.

Importante explicitar que o conceito de intelegibilidade compreendera a
rigor, pelo menos duas distintas vertentes: a da transparéncia técnica, e ainda
aquela atinente a “explicabilidade” do resultado da operacédo de IA. As ideias
sdo préoximas, mas nao se confundem. Transparéncia técnica diz respeito a
arquitetura em si do mecanismo de IA — se rule-based, se fundado em deep
learning, qual sua fonte origindria de dados, como estes estédo classificados,
etc. Ja a explicabilidade envolve a traducdo de quais as operacgdes internas de
identificacdo de padrdes, combinacdo de informacgbes e inferéncias que este
mesmo mecanismo desenvolve, seja a partir de um comando externo prévio
(que se teria ja por conhecido se observada a transparéncia técnica); seja a
partir do préprio aprendizado de maquina, supervisionado ou ndo. O debate &
acirrado no campo tecnoldgico, particularmente no que toca a “explicabilidade”
se ela é possivel em se cuidado de IA; se ela é sempre presente mesmo nas
decisbes humanas; se incrementar o grau de “explicabilidade” se resumiria a
uma decisdo quanto a um trade off, admitindo-se que a necessidade da
justificacédo justificasse uma perda, seja de velocidade, seja de acuidade da
operacdo do mecanismo de IA. Evidentemente, em se cuidando de escolha
publica, o abdicar da explicabilidade em favor de uma suposta rapidez ou
acuidade segue sendo em tese possivel — mas exigiria o atendimento a um

pesado 6nus argumentativo.
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O reclamo crescente pela inteligibilidade evidencia a preocupacao, ainda
nas novas tendéncias, em preservar-se a intervencdo humana como
componente controlador da acdo de IA. Afinal, a transparéncia técnica €
instrumental & formulagéo pelo agente humano, de um juizo critico em relacéo
a amostra de dados e as regras de negocio a partir das quais se construiu o
resultado. Ja a explicabilidade permitira o crivo de que as valoracfes
empreendidas pela maquina se revelam adequadas com os parametros de
operacdo da ética e do direito. Ambas as verificacbes, que se reputa
indispensaveis ao aval a que prossiga o uso da IA, especialmente no espaco
publico, exigem o agente humano como avaliador. A nova tendéncia tem como
discurso implicito, a indispensabilidade dessa intervencdo humana - IA,
portanto, deve guardar com o homem uma relagdo de complementariedade, e
nao de substituicéo.

Ultima tendéncia ja presente neste dominio, a merecer registro, diz
respeito as novas funcionalidades que IA pode oferecer; ao tipo de contribuicao
que ela pode proporcionar, ndo s6 nas relacdes privadas e comerciais, mas
também na arena publica. Assim, a par dos conhecidos beneficios no campo
da medicdo e da predicdo; mecanismos de IA hoje sdo aptos a desenvolver
relevantes funcbes de modelagem, deteccdo e personalizacdo. O incremento
do potencial de modelagem permite a criacdo de ambientes ideais (no sentido
de nédo concretos) onde se pode empreender a testagens e variagdes, tanto de
externalidade, quanto de alternativas estratégicas que ndo seriam possiveis no
mundo real. Deteccdo com base em IA, por sua vez, permite identificar
ocorréncias, eventos que podem restar desapercebidos a observacdo humana
ordinaria — seja porque o numero de incidéncias nao era perceptivel a analise
humana, seja porque o analista ndo tinha sua atencéo voltada a identificacao
daquele particular aspecto. Essa potencialidade pode se revelar
importantissima para a construcao social do problema publico (Dias e Matos,
2017, p. 68) — eventualmente presente como um “ruido” no funcionamento das
estruturas da Administracdo, ou percebido como uma auséncia para um
determinado segmento social — mas ainda néo reconhecida formalmente como
ocorréncia a reclamar uma resposta por meio de politicas publicas. Finalmente,

personalizacdo permite testar a viabilidade do convivio de alternativas
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individualizadas de resposta, modulando a acdo conforme necessidades
especificas de seu destinatario.

Intuitiva a percepcdo do enorme potencial de aperfeicoamento de
politicas publicas pela utilizacdo de mecanismos de IA, consideradas as
funcionalidades que eles hoje j& podem oferecer. J& no plano da identificacéo
do problema, a deteccdo pode contribuir trazendo a luz eventos até entdo
invisiveis ao preditor humano, qualificando uma anomalia como problema
publico socialmente reconhecido. O exercicio de modelagem amplia em muito
o aprofundamento da formulagdo de politicas publicas, eis que o teste de
cenarios diversos e combinacdo de alternativas de resposta pode acontecer
com baixissimo potencial de risco. Personalizacdo, por sua vez, seria
mecanismo ideal de calibragem da resposta estatal, em ambientes cada vez
mais plurais e diversos. Importante perceber que customizar a resposta estatal
ndo s6 € incrementar o potencial de garantia do fiel cumprimento a
determinacdo constitucional na oferta de servicos e acbBes especiais de
protecdo® — mas pode se revelar melhor utilizacdo dos recursos (de toda
ordem, ndo s6 financeiros) disponiveis, em reveréncia ao principio da eficiéncia
no seu sentido mais substantivo.

Observe-se ainda que ha um circulo virtuoso a se reforcar — deteccéo a
partir de micro-data (tendéncia mais recente) incrementa o0 potencial de
predicao (funcionalidade ja& incorporada ao imaginario). No campo das politicas
publicas, isso permite cada vez mais que a escolha do formulador se dé nao a
partir de intuicdo, mas de uma base factual analisada em detalhe. Vale lembrar
o leitor que o resultado preditivo de IA frequentemente ndo expressara um juizo
de certeza; uma conclusao pela bondade total da alternativa “A”, e da maldade
absoluta das demais possibilidades. E possivel que os resultados se
apresentem proximos, ou com diferencas em planos diversos — o que
reclamara do agente humano decisor, a formulagdo de um juizo de preferéncia.
Predicdo, no mais das vezes, contribui para o processo decisorio — nao
implicara em eliminar a necessidade de formulacéo de escolhas, 0 que restara

sempre a cargo do agente humano.

6 No campo, em especial, de segmentos sociais vulneraveis, destinatarios de deveres especiais
de protecdo do Estado, a personalizacdo pode se revelar o Unico caminho de uma atuacéo da
Administracdo Publica que se revele efetiva, eis que cada qual destes grupos contém infinitas
variacdes na manifestacdo de suas fragilidades.
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Ainda que observadas as limitacbes ja expostoas, o quadro de
qualificacdo do processo de escolha publica pelo embasamento em IA preditiva
parece em tudo e por tudo promissor. Mas, como usualmente esse tipo de
impressao revela-se enganosa, cumpre percorrer algumas ameacas ocultas
que o uso de IA como fundamento decisério no campo de politicas publicas,

ainda que alinhada a essas novas tendéncias, pode trazer.

4. DESAFIOS PROPOSTOS PELAS NOVAS TENDENCIAS EM IA: QUANTO
VALEM AS EXPERIENCIAS HAVIDAS?

Incorporar um instrumento de alta complexidade como IA, como subsidio
para a formulacdo de decisbes ndo menos complexas como o sdo politicas
publicas em sociedades desiguais, investidas de mdultiplas pretensdes, ndo se
revela empreitada simples. As novas tendéncias, apresentadas no item 3
acima, expressam novas potencialidades de resultado da aplicacdo de IA —
mas nao apresentam garantia de infalibilidade, e menos ainda superam riscos

ja mapeados pela literatura na matéria.

4.1 NOVAS TENDENCIAS, NOVOS RISCOS NO USO DE IA PELA
ADMINISTRACAO PUBLICA

O elogio generalizado a data-driven policy, por exemplo, traduz em
principio uma aproximacgdo salutar entre estratégia e realidade. O risco ai
estara na delimitacdo do data mining que seja desejavel para se caracterizar
uma data driven policy — afinal, o impulso inicial pode ser no sentido de
amealhar-se 0 maximo possivel de informacgdes, presumindo se tenha nisso a
maior garantia de éxito da politica publica em curso. Essa embriaguez
informativa, de outro lado, pode resultar em paralisia — nada sera reputado
suficiente informacdo para viabilizar a formulagdo da escolha publica. A
resposta a esta aproximacao, em outro extremo do espectro, € a aplicacao de
uma logica de data reduction — reduzir a amostra com que se opera para
desenvolver a predi¢do, o que simplifica a complexidade. Essa estratégia, por
outro lado, se constitui verdadeiramente no descarte dos beneficios

proporcionados pela referida tecnologia. O mais indicado parece ser a
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identificacdo do justo meio, que assegure dados suficientes ao aprendizado e a
predicdo, mas que ndo sobrecarregue 0 processo de data mining com a coleta
e tratamento de um volume inadministravel de informacdes.

No terreno da generalizacdo do uso de IA restrita, também a
questdo do grau sera o ponto principal para preservar o carater positivo da
tendéncia no ambito da Administracdo Publica. Afinal, abdicar da IA genérica
em favor de uma visdo mais recortada dos fenbmenos pode trazer significativa
reducdo aos ganhos de conhecimento que a nova ferramenta poderia
proporcionar. E a aptiddo para revelar os indicadores fracos e as correlacoes
ocultas que potencializa o ganho de diagnostico e predicdo da IA; isso
pressupfe uma transversalidade no manejo e investigacdo dos dados que
pode se ver comprometida com a opgado exclusivamente pelo uso de IA
especifica.

Mais uma vez o que se verifica € que IA como suporte de deciséo
nunca podera ser uma opcao radical, que esvazie de necessidade ou de valor,
a intervencédo humana — seja no desenho de qual a situagédo complexa posta ao
escrutinio pela 1A, seja na formulacdo da opc¢éo final, cujo espectro de
alternativas pode ter se reduzido

Na sequéncia da avaliacdo dos desafios postos pelo uso de IA no
campo das politicas publicas, verifica-se que dilemas ainda maiores se pdem
na internalizacdo das novas funcionalidades indicadas no item 3 acima —
especialmente aquelas que espelhem em si, ou pretendam embasar um
exercicio de prospectiva.

Primeiro ponto de fragilidade estd em que o algoritmo preditivo
nao trabalha no campo da abstracdo — em especial quando dedicado ao
desenvolvimento do exercicio preditivo. Seu ponto de partida € um “quadro de
realidade” que Ihe foi imputado ou disponibilizado examinar. Ocorre que esse
quadro por sua vez é tdo-somente uma versao de uma realidade; uma narrativa
mediada por algum grau de subjetividade do agente humano que empreendeu
a sua traducdo em dados. Essa subjetividade pode irradiar, seja no input dos
dados em bases que serdo disponibilizadas a IA; seja na classificacdo destes
mesmos dados; ou mesmo ainda quando da qualificacdo da resposta da IA
como correta ou incorreta, quando da supervisao do aprendizado de maquina.

Em todas essas circunstancias, o resultado sera uma representacdo de
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realidade que ndo se confirma no mundo dos fatos, e que pode distorcer o
resultado do aprendizado e das projecoes.

Segundo ponto de fragilidade que se apresenta em relacdo as
acOes de predicao desenvolvidas por IA diz respeito a uma hiper valorizagéo
das experiéncias havidas. J& se viu que sua propria representacdo pode estar
inadequadamente traduzida; mas a par disso; o sucesso ou fracasso de
iniciativa anterior ndo pode se apresentar como determinante para a
formulacdo de politicas publicas. Este € um elemento informativo — mas dele
ndo pode decorrer a interdicdo de mudancas nas estratégias de acao
conduzidas pela Administracdo que se repute necessarias.

Algumas ocorréncias que sao comuns a rotina da Administracao
evidenciam a necessidade de um espaco de divergéncia entre a predicdo
oferecida por IA, e a opcdo adotada pelo Poder Publico. Primeira delas é a
superveniéncia de situacBes inéditas, que reconfigurem o histérico de
ocorréncias pretéritas sobre as quais o mecanismo de IA tenha operado.
Alteradas as premissas faticas, comportamentais ou normativas, a predi¢cdo é
de ser tida como menos persuasiva. Isso € de ser naturalizado, em especial,
pelas instdncias de controle, que no exercicio de seu mister, tendem ao
conservacionismo; ao conforto da reiteracdo do ja experimentado — ainda que
disso ndo decorra um resultado O6timo ou consentdneo com novas
circunstancias vivenciadas pela Administracdo. Em quadros inéditos no seu
todo; ou ja conhecidos, mas influenciados por externalidades que reconfigurem
0 cenario, 0 que se tem de fato € a incapacidade de predicdo — a0 menos no
sentido literal da palavra —; por isso a divergéncia manifesta pelo agente
publico que decide € de ser tida como opcdo se nado natural, a0 menos
possivel.

Por derradeiro, ainda que ndo se cuide de alteragdo significativa
das circunstancias; é de se preservar em relacdo a Administragdo um espaco
para a formulacao de juizos discricionarios — em que pese a predicao oferecida
pela IA, por mais qualificada que seja. A questdo aqui remonta a devida
reveréncia ao principio democratico, que ndo comportaria a substituicdo do
juizo valorativo do agente publico competente pela autoridade algoritmica

manifesta em predicao oferecida por mecanismo de IA.
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Aqui, uma vez mais se pode antecipar possiveis pontos de tensédo
entre controladores e agentes publicos. Fato é que a predicédo oferecida por 1A
se reveste de uma aura de objetividade e acuracia que sao tipicas do ja
referido “[...] pensamento computacional [...]" (Bridle, 2019, p. 12); podendo
determinar dois efeitos indesejaveis. O primeiro deles é a alienacdo do agente
decisor, que se limitara a recepcionar a predicdo oferecida pelo aparato de IA.
O efeito indutor de uma indicacao algoritmica € muito forte pela sua presumida
objetividade e acuréacia; no conjunto de demandas que se cumulam em relacéo
a Administracdo, é previsivel que, ndo obstante a atribuicdo ainda ao agente
humano da competéncia para a formulacdo da deciséo final, este se limite a
aderir a predicdo. Essa mesma tendéncia pode se ver reforcada, caso 0s
orgdos de controle ndo se revelem abertos a naturalizacdo de escolhas
formuladas por agentes humanos, que ndo se alinhem, no todo ou em parte,
aquilo que foi indicado pelo mecanismo de IA. Se a opcdo pela divergéncia
trouxer inexoravelmente para o agente publico, uma linha de contencioso com
as estruturas vocacionadas ao controle da Administragdo, natural que ele
configure sua atuacdo para se alinhar permanentemente com a predicao
algoritmica; ndo porque pense seja ela a mais adequada, mas para evitar
paralisia da acdo publica decorrente do reproche do controle, ou a futura
responsabilizacdo pessoal pela ousadia em divergir da maquina.

Tem-se aqui uma importante mudanca de perspectiva que é de
alcancar as estruturas de controle — que, revestidas de uma afinidade natural
para com ferramentas supostamente objetivas, tenderdo a se ver capturadas
pelo fascinio da solugéo algoritmica. E certo que as predicbes podem sim se
revelar indicadores relevantes para a formulacdo da escolha publica — mas
rejeitar a possibilidade da divergéncia para com o juizo algoritmico, é promover
por via indireta a transferéncia da autoridade para essas mesmas ferramentas
— e essa € uma opcao que ndo encontra respaldo na opcao constitucional pela
fundacdo de um Estado Democratico de Direito.

As experiéncias havidas, representadas (em tese) pelos dados
disponibilizados a IA hao de ser vistas como um elemento informacional que se
mostra relevante; mas que merece algum grau de relativizagdo, seja por suas
possiveis fragilidades de origem, seja por sua eventual insuficiéncia quando se

cuide de situacdo inédita, ainda ndo vivenciada pela estrutura administrativa.
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Os apontamentos de adverténcia acima formulados nao invalidam —
decerto — o potencial de beneficios que IA oferece, mas remete a pontos de
observacdo postos ao agente publico, que se somam aqueles ja conhecidos,

dos vieses e da excluséo digital.

4.2. NOVAS TENDENCIAS, VELHOS RISCOS NO USO DE IA PELA
ADMINISTRACAO PUBLICA

E certo que o desenvolvimento tecnolégico no campo de IA vem
buscando superar limitacbes que o referido aparato ainda apresenta —
especialmente na ainda constante comparacdo com a inteligéncia humana.
Fato € que nem por isso se tem por superados dois vetores de risco no uso
desta nova tecnologia, em especial pela Administracdo Publica, que tem
encontrado maior visitacdo na seara teorica: aquele dos vieses, presentes nas
aplicacoes de IA utilizadas pelo Estado (Nunes e Marques, 2018) e no
(in)consciente dos desenvolvedores dos algoritmos; e ainda o tema da
excluséo digital (Da Silveira, 2008), este ultimo retratado em sua manifestacéo
no pais por Almeida (2005).

No campo dos vieses, pelo menos trés frentes ja se apresentam como
relevantes para o aprimoramento das bases de dados utilizadas pela
Administracdo, e portanto, dos resultados de IA: compreensédo, mitigacdo e
accountability (Ntoutsi et. al., 2020). Ainda no primeiro campo, importante
desconstruir uma narrativa que associa o fendémeno, especialmente no campo
das relagcdes com o Estado, a um necessario direcionamento intencional das
informacgdes ou bases de dados — que geraria uma distorcdo comprometedora
do resultado da operacdo do mecanismo de IA. A associagdo de ideias
encontra possivel explicacdo, no campo do Direito Administrativo em especial,
na relevancia que o alinhamento entre vontade do agente e direcionamento
axiolégico do Poder Publico apresenta, figurando o desvio de finalidade (que
traduz um viés no sentido literal da palavra). Embora esse elemento intencional
e consciente possa efetivamente se verificar em casos especificos, é preciso
ter em conta outras causas possiveis para esse mesmo resultado adverso.

Como ja se viu no item 2 deste artigo, mecanismos de IA aprendem e

operam a partir de regras de negocio e dados que lhe foram imputados ou
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disponibilizados. O uso do deep learning, por sua vez, requer nao so6 algoritmos
e dados em quantidade suficiente ao aprendizado; ele requer igualmente
qualidade e variacdo de dados — ambos os atributos vocacionados a prevenir
tome-se por relevante, uma informagdo que no contexto geral, ndo o é. O
desafio da oferta de uma amostra de dados que se revele a um sO tempo,
acurada e representativa para assegurar bom resultado na aplicacéo de IA que
ser um ponto expressivo de fragilidade.

E certo que a Administracdo Publica em principio pode ocupar posi¢éo
singular para o uso de IA, eis que pela prépria natureza de suas atribuicdes,
lida com um conjunto de sistemas abrangente, e que compreende 0s mais
diversos dominios da acdo humana: educacdo, saude, seguranca, meio
ambiente, atividade econdmica, circulacdo de pessoas e veiculos etc. O
desenvolvimento de todas essas atividades, executadas direta ou
indiretamente, ou ainda supervisionadas pela Administracdo permite a
formacdo de bases de dados de expressiva abrangéncia. Isso traduz, por si so,
um enorme potencial para aprendizado de maquina, especialmente se cada
qual dos sistemas que informam estas mesmas atividades guardarem a
necessaria conexao.

Mais ainda, ha um significativo contingente de pessoas que, ha
perspectiva das big techs podem se classificar como “invisiveis digitais” — eis
que excluidos do ambiente virtual que alimenta as bases de dados dos agentes
econdbmicos; mas que podem ser visiveis a Administracdo porque dela se
valem para servicos publicos os mais variados. Aqui ndo se cogita s6 dos
economicamente vulneraveis, ocultos aos servigcos de telefonia, internet ou
streaming, mas visiveis para os cadastros das prestacfes assistenciais mais
elementares. Também serd na Administracdo (e possivelmente em nenhum
outro lugar) que se terd alguma percepgdo quanto, por exemplo, aos idosos —
alguns deles, resistentes a este universo — ou mesmo a criangas ainda fora da
faixa etaria que lhes permita uma performance individual no ambiente digital
qgue lhes confira visibilidade junto as grandes corporacdes, a exemplo do que
acontece com o adulto médio.

Existe uma enorme riqueza informacional detida pela Administracao
Plblica, a ser explorada como produtora de aprendizado profundo, util a

calibragem das politicas publicas — mas esse avanco pode se ver afetado por
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baixa qualidade desses mesmos dados. Essa baixa qualidade é
frequentemente associada a vieses — mas esse parece ser um enquadramento
reducionista.

N&do se pode olvidar que as bases de dados de que dispbe a
Administracdo foram construidas ao longo do tempo, de maneira
(frequentemente) desarticulada’, e tendo em conta necessidades especificas
que se apresentavam a época do desenvolvimento daquela solucdo
informatizada. Assim, o refinamento do input dos dados pode ser baixo, ndo
porque houvesse na ocasido uma vontade direcionada a ocultagdo ou aos
vieses, mas porque quando do desenvolvimento daquele sistema, esse era 0
padrao técnico e operacional que se poderia exigir ou alcancar.

Reconhecer a maneira experimental segundo a qual se construiu (e
ainda se constroéi) boa parte dos canais de entrada informacional utilizados pela
Administracdo Publica é um desafio para que se possa conferir o real valor a
massa de informacBes de que se dispde. Essa autocritica € de conduzir a
Administracéo a esforcos de classificacdo e depuracédo desses mesmos dados;
a um pensar soluc¢des informatizadas a partir de uma I6gica de modularidade e
integracdo — e nao de segregacdo. De outro lado, é de se ter por claro que o
fendmeno dos vieses é uma inevitabilidade. Infiltrado nas operacfes de IA seja
pela via dos algoritmos, das bases de dados parciais, ou das percepc¢des do
agente publico que recebe o produto do aparato tecnolégico e com base nele
decide; o viés é quase inerente a natureza humana. Reconhecida como
necessaria a intervencdo do agente humano como garantia de controlabilidade
do resultado da aplicacao de IA, ter-se-a sempre aberta a porta para o viés — o0
mais importante € manter a vigilancia para que ele nao gere efeitos deletérios
mais graves.

O tema da excluséo digital, mais visitado pela produ¢do académica na
area do direito, é frequentemente explorado na perspectiva do e-government,
externando-se a preocupacdo de que servicos publicos digitais se revelem

inacessiveis agqueles que padecem em especial, de vulnerabilidade econdmica

7 A légica da especializacdo funcional, tdo cara a Administracdo — e efetivamente relacionada
ao ideario da eficiéncia — contribui para esse carater segregado do desenvolvimento de
funcbes de sistemas informatizados. Também os programas publicos de financiamento de
acGes de modernizacdo fazendaria ou do controle, tendem a direcionar esforcos de
desenvolvimento de sistemas para aquelas areas especificas, restando secundarizadas
aquelas que traduzem atividades-fim da Administracao.
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(Schiefler et. al., 2020). No ponto especifico de que cogita o presente artigo, a
exclusao digital pode efetivamente se apresentar como um elemento inibitorio
da vocalizacdo desse mesmo segmento, no processo ja referido em outra
passagem, de construcao social de um problema como problema publico — e
portanto, merecedor de uma atencdo especial pela Administracdo, a ser
respondida por politicas publicas especificas. O desafio se situa em ponto
anterior mesmo as janelas de oportunidade para participacdo popular — que se
discute como necessaria, também, mas ndo exclusivamente, a delimitacdo da
agenda e a formulacdo das politicas publicas. A construcdo social de um
problema como publico se situa a rigor, fora dos limites do ciclo de politicas
publicas, eis que concorre para que a situacdo a ser objeto de atencéo publica
seja mesmo reconhecida como problemética. Subsistente a exclusédo digital,
problemas mais especificos tendem a remanescer ocultos nas dificuldades
ordinarias da vida, ndo se apresentando ao Estado como desafio a ser
enfrentado com o seu concurso.

Em que pese a relevancia do angulo ja posto de empobrecimento do
debate publico, aqui se deseja sublinhar que para uma adequada incorporagao
do uso de IA no campo de politicas publicas, um componente importante a
superar é o da iliteracia — especialmente, entre os proprios agentes publicos
que venham a lidar com essa mesma tecnologia. Isso porque, ponto sensivel,
tanto para a superacao de vieses quanto para a otimizacdo dos resultados de
utilizacdo da IA, é a aptidao para o desenvolvimento de uma apreciacdo critica
sobre os parametros de operacdo dessa mesma tecnologia e os resultados que
ela apresente — e para tanto, exigivel sera um determinado grau de
compreensao pelos agentes publicos, das potencialidades e dos riscos da
ferramenta.

N&do se estd aqui a dizer que servidores publicos em geral deverao
desenvolver cognicao profunda do que seja e como operem mecanismos de 1A
— mas um conhecimento basico das funcionalidades possiveis, e em particular,
dos critérios mais elementares de operacao (quais as bases de que se vale,
regras de negdcio para o desenvolvimento de predi¢des, etc.) € o que permitira
a indispensavel critica que o agente humano deve sempre exercer em relacédo
ao resultado da operacao de IA. Essa atuacao havera de se verificar, ndo pelos

desenvolvedores em si do mecanismo de IA — mas pelos técnicos que, atuando
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na area, terdo sensibilidade para a identificacdo de resultados ou
recomendacdes que se revelem incompativeis com suas vivéncias naquela
area de acao estatal. Nesse ponto, a experiéncia havida sera relevante — néo
como uma camisa de forca a conter Administracdo e |IA, mas como um

elemento de avaliacdo critica do que o aparato de IA esteja a recomendar

5. CONSIDERACOES FINAIS

Ja4 vem a Administracdo Publica absorvendo ha tempos, o impacto da
adocao de novas tecnologias de informacdo e comunicacdo no desenrolar de
suas acdes e na sua relacdo com a cidadania. Iniciativas de e-government e de
servigos publicos digitais s@o uma realidade em varias areas de atuagédo do
Poder Publico; esse movimento que ja se identificava em curva crescente
sofreu profundo impacto com as limitacbes determinadas pelo periodo de
enfrentamento da pandemia. A chegada da IA, em especial como ferramenta
de aperfeicoamento das politicas publicas gerard, todavia, efeitos muito mais
impactantes, eis que se tem conjugado ao ineditismo e complexidade da
ferramenta, a sua ubiquidade. Em que pese todas as dificuldades na recepcéo
dessa nova tecnologia nos 6rgdos publicos, a pressdo pela sua adocgédo de
parte dos diversos sujeitos que interagem com a Administracdo sera
insuperavel. Mais do que isso, as promessas de incremento de eficiéncia com o
seu uso tornam dificil o abdicar radical de sua utilizacdo ao gestor publico que
navega em mares turbulentos da crise fiscal, e do incremento exponencial de
demandas em relacdo ao Poder Publico.

No campo em especial de politicas publicas, a necessidade de
aprimoramento de resultados reclama um grau de racionalizagéo de recursos
gue supera em muito a légica reducionista do controle de gastos ou da boa
alocacdo de pessoal. No campo de politicas publicas, otimizar o tempo de
resposta € também em si um dever da Administragdo — ndo s porque
sociedades hiperconectadas assim exigem, mas porque no campo dos
compromissos finalisticos do Estado, a demora da a¢do publica pode se
aproximar perigosamente da inefetividade constitucional. Essas s&o as
consideracdes que favorecem a incorporacéo da IA como ferramenta relevante

de qualificacdo das escolhas publicas, cujos beneficios podem se estender até
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a fase final da avaliagdo. O problema estd em que se o proprio
desenvolvimento de IA se da a partir da inspiragcdo do paradigma humano,
também ela sera falha — como o0 séo seus inspiradores. A promessa do zero
erro é uma fantasia que ndo é corroborada nem mesmo pela ficcdo cientifica.
Isso ndo desqualifica a ferramenta — mas alerta seus usuéarios em relagdo a um
olhar necessaria e permanentemente critico a ser desenvolvido.

Os elementos apresentados neste artigo evidenciam que os resultados
preditivos oferecido pela IA jamais poderdo ser recepcionados como
mandatérios. A par do problema formal da competéncia do agente; ter por
mandatoria a recomendacdo oferecida por aparatos de IA importaria em
descartar o controle de adequacdo e proporcionalidade que s6 o agente
humano podera oferecer, especialmente em situacdes onde a formulacédo em si
da politica publica atraia a enunciagéo de prioridades ou trade offs em relacédo
aos deveres publicos de protecao a direitos fundamentais.

O grande desafio tedrico a ser enfrentado na agenda de pesquisa sera o
aprofundamento da relacdo entre produtos de IA preditiva no campo de
politicas publicas, e o necessario espaco democratico de formulacdo de juizos
politicos que é de ser preservado — ndo s6 nominalmente, com a afirmacao
retérica de que “quem escolhe, ao final, € o agente publico” — mas na sua
substancia. Afinal, ainda que descartado o carater mandatorio, ainda havera
outros graus de vinculatividade que se possa oferecer a estas mesmas
predicbes — e essas escolhas impactam fortemente na area de especificacdo
integrativa do contetdo do interesse publico, que a lei deixa aberta a escolha
publica quando se afasta da vinculagdo classica, como se da no campo das
politicas publicas. Preservar a esfera de discricionariedade reservada ao
agente publico inerente ao Estado Democratico, é assegurar ao gestor a

possibilidade de decidir, ndo subordinado pela IA — mas com o auxilio dela.

REFERENCIAS

ALMEIDA, Lilia Bilati de et al. O retrato da exclusao digital na sociedade
brasileira. JISTEM J.Inf.Syst. Technol. Manag. (Online), Sdo Paulo, v. 2, n.
1, p. 55-67, 2005.

Revista do Direito [ISSN 1982-9957]. Santa Cruz do Sul, n. 75, p. 63-87, jan./abr. 2025.
https://online.unisc.br/seer/index.php/direito/index



INTELIGENCIA ARTIFICIAL PREDITIVA E POLITICAS PUBLICAS: O AGENTE HUMANO ENTRE PERSUASAO E VINCULAGAO

86

BRIDLE, James. A nova idade das trevas. A tecnologia e o fim do mundo.
Traducao de Erico Assis. Sdo Paulo: Todavia, 2019.

BRYNJOLFSSON, Erik; MCELHERAN, Kristina. The rapid adoption of data-
driven decision-making. American Economic Review, v. 106, n. 5, p. 133-39,
2016.

CARVALHO, Raquel Melo Urbano de. Curso de Direito Administrativo.
Parte Geral. Intervencdo do Estado e estrutura da Administragdo. Salvador,
Bahia: Editora JusPodium, 2008.

DA SILVEIRA, Sergio Amadeu. A nocao de exclusao digital diante das
exigéncias de uma cibercidadania. Politicas Publicas, p. 43, 2008.

DIAS, Reinaldo e MATOS, Fernanda. Politicas publicas. Principios,
propésitos e processos. Sao Paulo: Atlas, 2017.

DUCH, Wtodzistaw. What Is Computational Intelligence and Where Is It Going?
In DUCH, Wtodzistaw, MANDZIUK, Jacek (Eds.) Challenges for
Computational Intelligence. Studies in Computational Intelligence, vol 63.
Springer, Berlin, Heidelberg, 2007.

KAHNEMAN, Daniel. Rapido e devagar. Duas formas de pensar. Traducdo
Cassio de Arantes Leite, Rio de Janeiro: Objetiva, 2012

LEE, Kai-Fu. Inteligéncia artificial: como os robés estdo mudando o mundo, a
forma como amamos, nos comunicamos e vivemos. Tradugao Marcelo Barb&o.
Rio de Janeiro: Globo Livros, 2019.

LEGG, Shane et al. A collection of definitions of intelligence. In GOERTZEL,
Ben e WANG, Pei (Eds.). Advances in artificial general intelligence: concepts,
architectures and algorithms. Proceedings of the AGI Workshop. Frontiers in
Artificial Intelligence and applications, Vol. 157, p. 17-24, 2007.

LIM, Brian Y.; DEY, Anind K.; AVRAHAMI, Daniel. Why and why not
explanations improve the intelligibility of context-aware intelligent systems. In:
Proceedings of the SIGCHI Conference on Human Factors in Computing
Systems. 2009. p. 2119-2128.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Legitimidade e discricionariedade.
Novas reflexdes sobre os limites e controle da discricionariedade. 4. ed., rev. e
atual., Rio de Janeiro: Forense, 2002.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 15.
ed., rev., refundida e atualizada. Rio de Janeiro: GEN — Editora Forense, 2009.

NTOUTSI, Eirini et al. Bias in data-driven artificial intelligence systems — An
introductory survey. Wiley Interdisciplinary Reviews: Data Mining and
Knowledge Discovery, v. 10, n. 3, p. €1356, 2020.

Revista do Direito [ISSN 1982-9957]. Santa Cruz do Sul, n. 75, p. 63-87, jan./abr. 2025.
https://online.unisc.br/seer/index.php/direito/index



87 Valle, V. R. L.

NUNES, Dierle; MARQUES, Ana Luiza Pinto Coelho. Inteligéncia artificial e
direito processual: vieses algoritmicos e os riscos de atribuicdo de funcéo
deciséria as maquinas. Revista de Processo, S&o Paulo, 2018. p. 421-447.

PASQUALE, Frank. The black box society. The secret algorithms that control
money and information. Cambridge, Massachusetts: London, England. Harvard
University Press. 2016.

PASQUALE, Frank. New laws of robotics. Defending human expertise in the
age of Al. Cambridge, Massachusetts: The Belknap Press of Harvard University
Press, 2020, p. 14.

RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, Jaime. El buen gobierno e la buena
administracion de instituciones publicas. Adaptado a la Ley 5/2006, de 10
de abril. Navarra: Thomson Aranzadi, 2006.

SAINATO, Michael. Stephen Hawking, Elon Musk, and Bill Gates Warn About
Artificial Intelligence. Observer. New York, 18 ago. 2015, Opinion. Disponivel
em: https://observer.com/2015/08/stephen-hawking-elon-musk-and-bill-gates-
warn-about-artificial-intelligence/. Acesso em: 22 jan. 2021.

SCHIEFLER, Eduardo André Carvalho; DA SILVA CRISTOVAM, José Sérgio;
DE SOUSA, Thanderson Pereira. Administracdo Publica digital e a
problematica da desigualdade no acesso a tecnologia. International Journal
of Digital Law, v. 1, n. 2, p. 97-116, 2020.

SHELDRAKE, Rupert. Uma nova ciéncia da vida: a hipétese da causacéao
formativa e os problemas nao resolvidos da biologia. Traducdo Marcello
Borges. S&o Paulo: Cultrix, 2013.

THEODOULOU, Stella Z. The contemporary language of public policy: a
starting point. In: THEODOULOU, Stella Z. e CAHN, Matthew A. Public
policy: the essential readings, 1995, p. 1-8.

TONETTO, Leandro Miletto et al. O papel das heuristicas no julgamento e na
tomada de decisao sob incerteza. Estud. psicol., Campinas, v. 23, n. 2, p. 181-
189, jun. 2006.

VALLE, Vanice Regina Lirio do. Politicas publicas, direitos fundamentais e
controle judicial. Prefacio Marcos Juruena Villela Souto. 22 ed., Belo
Horizonte: Editora Forum, 2016.

VALLE, Vanice Regina Lirio do. Inteligéncia artificial incorporada a
Administragdo Publica: mitos e desafios tedricos. A&C. Revista de Direito
Administrativo e Constitucional, Curitiba, v. 20, p. 179-200, jul/set 2020.

Revista do Direito [ISSN 1982-9957]. Santa Cruz do Sul, n. 75, p. 63-87, jan./abr. 2025.
https://online.unisc.br/seer/index.php/direito/index


https://observer.com/2015/08/stephen-hawking-elon-musk-and-bill-gates-warn-about-artificial-intelligence
https://observer.com/2015/08/stephen-hawking-elon-musk-and-bill-gates-warn-about-artificial-intelligence

