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Introdugao

Este Policy Brief oferece um panorama sobre as atuais e potenciais aplicagdes de tecnologias de
inteligéncia artificial (IA) no contexto de processos de participagéo politica e de governancga
democratica de cidades. Destinado principalmente a gestores publicos, 0 documento também
destaca pontos criticos a serem considerados na implementacao dessas tecnologias, além de
propor uma agenda de debates sobre as novas capacidades estatais que elas demandam.

Acompanhar o atual debate sobre IA ndo tem sido uma tarefa facil para gestores e praticantes da
area de governo digital. Desde o langamento do ChatGPT em novembro de 2022, as discussdes
sobre as possiveis aplicagdes das tecnologias baseadas em IA, que ja eram complexas e longe
de consenso, tornaram-se ainda mais intensas e fragmentadas, resultando em uma cacofonia de
opinides muitas vezes pouco fundamentadas em evidéncias.

Alguns analistas dizem que o debate se fragmentou em “fandoms”, ou subculturas entusiastas
que nao dialogam entre si. Alguns deles, incluindo os porta-vozes dos principais modelos de IA,
sao “tecnosolucionistas”, retratando a IA como panaceia para todos os problemas, e propondo
solugdes antes mesmo de definir claramente os desafios a que elas respondem. Por outro lado,
criticos enfatizam os riscos e problemas ja identificados no uso de IA, chegando a defender um
freio no desenvolvimento e na aplicagao dessas tecnologias.

O que é um fato é que muitos 6rgaos publicos ja estao adotando essas ferramentas, com niveis
variados de maturidade e de transparéncia. Além disso, muitas questdes sobre o funcionamento
da IA permanecem em aberto, permitindo que discutamos e questionemos politicamente o que
esperamos dessas tecnologias e como elas devem se relacionar com a democracia [1] [2].
Finalmente, é preciso reconhecer que, para que a IA realmente gere valor publico de forma
responsavel e ética, sua implementagao exige capacidades estatais — tecnoldgicas,
institucionais e organizacionais — tanto ja conhecidas quanto novas.

IA como infraestrutura social e tecnolégica

As tecnologias de inteligéncia artificial devem ser entendidas ndo apenas em sua dimensao
tecnolégica, mas como parte de uma infraestrutura sociotécnica que é inseparavel de outras
estruturas sociais e politicas, como a burocracia, o trabalho humano e as relagées de poder [3].
No contexto das politicas publicas, isso implica considerar que, na produgao, implementagéao e
regulacao de tecnologias de IA, estdo em jogo diversos interesses e estratégias dos multiplos
atores envolvidos.

A definicdo do modelo a ser adotado, a sele¢cao dos dados para alimenta-lo e o grau de
transparéncia em todo o processo sdo exemplos de decisdes que moldam essa infraestrutura e,
ao mesmo tempo, sdo influenciadas por fatores sociais, politicos e econdmicos.



De que ‘IA’ estamos falando?

0 termo “inteligéncia artificial” tem sido usado como um guarda-chuva para abarcar tecnologias
e aplicagdes bastante diversas. De uma forma bastante simplificada, o uso de IA geralmente se
refere a um conjunto de tecnologias capazes de realizar tarefas cuja realizagao é
tradicionalmente associada a inteligéncia humana [8].

Um destaque mais recente nesse campo é a A generativa, que se refere a sistemas de
inteligéncia artificial capazes de criar novos conteidos com base em padrdes semanticos
aprendidos a partir de grandes quantidades de dados. Exemplos de tarefas que a IA generativa
pode realizar incluem a redacao de diversos géneros de texto, a criagdo de imagens realistas, a
composi¢ao de musicas, a geragao de dialogos em linguagem natural e até cédigo de
programas.

Essas capacidades se tornaram mais visiveis ao publico geral com o surgimento dos modelos de
linguagem de grande escala (LLMs, na sigla em inglés). Esses modelos, como o GPT, sdo
treinados em enormes volumes de dados. Por isso, sdo capazes de “aprender” de forma nao
supervisionada por humanos a executar uma variedade de tarefas, como a geragao de textos, a
traducao de idiomas e a resposta a perguntas feitas em linguagem natural.

De que participagao estamos falando?

O surgimento e a expansao da World Wide Web a partir da década de 1990 transformaram a
maneira como os cidadaos interagem com o Estado em pelo menos trés fungdes relacionadas a
democracia: informagao, comunicagao e participagao.

A internet ampliou consideravelmente as possibilidades de disseminagao e acesso a
informacdes e dados. Também impulsionou a comunicagao entre um niumero maior e mais
diverso de atores — inicialmente no modelo de “um para muitos” evoluindo, com o advento das
redes sociais, para uma estrutura de “muitos para muitos”. Ja a participagao online se tornou
possivel com diferentes instrumentos, de peti¢des a plataformas de debate e votagao, permitindo
a populagao ser consultada, influenciar e tomar parte em processos decisorios de governos e
parlamentos pelo mundo [9].

Enquanto a Web ainda tinha ares de novidade, havia um debate sobre o quanto a participagao
gue acontecia no ambiente virtual se constituia como um “cibermundo” préprio, uma esfera
politica diferente do “mundo real”. Mas, a medida que o cotidiano se torna cada vez mais
conectado ao ambiente digital, essa distingao se dilui. Ja ha mais de 10 anos, o cientista politico
Norbert Kersting apontava para a tendéncia de uma democracia combinada (blended
participation), em que formas de participagao online e offline coexistem e se fortalecem
mutuamente.

Agora, a rapida expansao das tecnologias baseadas em IA promete desencadear novas
transformacgdes na participagao politica online — com impactos positivos e negativos. Sao pelo
menos duas as formas de abordar o tema. Primeiro, é possivel refletir sobre se e como essas
tecnologias, combinadas ao grande volume de dados gerado atualmente, podem ser
incorporadas para viabilizar e facilitar o envolvimento de cidaddos na tomada de decisdes
relacionadas a politicas publicas — ou como, ao contrario, podem distorcer processos ou
aprofundar desigualdades nesses processos.



Em segundo lugar, a medida que a IA se torna cada vez mais presente nas diversas dimensdes
da sociedade e nos governos e os problemas e riscos ganham nova escala, intensifica-se o
debate sobre a necessidade de sistemas de governanga mais participativos para essas
tecnologias — abrangendo desde seu desenho até os resultados, incluindo os dados e
algoritmos utilizados.

Essa forma de "participagao na IA" tem sido explorada em diversos relatérios e estudos, que
analisam as diferentes possibilidades de envolvimento da sociedade na governanga das
tecnologias de IA. No entanto, neste Policy Brief, nosso foco estd em outro aspecto menos
debatido: o uso de IA para a participag¢éo, referindo-se a aplicagdes dessas tecnologias que
possibilitam o envolvimento da sociedade na tomada de decisdes sobre politicas publicas.

As duas abordagens podem ser vistas de forma complementar. Ao integrar tecnologias de IA na
participagao politica em decisdes de politicas publicas, os governos também podem adotar
processos mais participativos na construgao dessas tecnologias. O quadro abaixo exemplifica
as questoes levantadas por essas duas abordagens e propde uma sintese dessas perspectivas
em uma terceira questéo.

Participagao na IA
coprodugéo, colaboragdo

IA para a Participagao
codecisao

Como as cidades podem integrar tecnologias Como o conjunto de pessoas interessadas,

principalmente aquelas que séo afetadas,
podem ser envolvidas na construgao,
implementagao e governanga dessas
tecnologias?

baseadas em |A na participagao politica e
promover o desenho de politicas publicas
mais inclusivas?

Incorporando a IA na participagao politica de maneira democratica e inclusiva

Como as cidades podem integrar tecnologias baseadas em IA na participagao politica,
envolvendo as pessoas afetadas e demais stakeholders na construgao, implementacéo e
governanga dessas tecnologias?



Democracia e tomada de decisao automatizada

A existéncia de visoes conflitantes é constitutiva da democracia. As autoras Hoffman e
Keller [1] argumentam que, diante disso, questdes normativas sobre como as pessoas
devem agir e a sociedade funcionar ndo tém uma solugdo matematica — que é o que se
pode esperar das tecnologias baseadas em IA.

Nao é possivel criar uma receita Unica para o que € uma boa decisdao — simplesmente
porque depende das diferentes visdes, valores e crengas em jogo. O maior desafio para
a democracia, as pesquisadoras ressaltam, reside justamente na capacidade de discutir
e concordar na descri¢do de problemas e objetivos comuns.

A busca de consensos e deliberagdes coletivas pode ser uma das aplicagdes das
tecnologias de IA no contexto da participagao social — ou seja, a tecnologia como
facilitadora dos debates [4]. Algumas plataformas se propdem a utilizar algoritmos de
aprendizado de maquina para extrair, de um grande volume de propostas e opinides
sobre um determinado tema, os diversos posicionamentos e grupos existentes.

Essa aspiragdo ndo é nova. Um exemplo é a plataforma Pol.is, cujo codigo é aberto, que
foi utilizada em Taiwan na ferramenta vTaiwan para discutir a regulamentagao do
servico Uber em 2015 [5]. Essa plataforma permite que os participantes concordem,
discordem ou se mantenham neutros em relagdo aos comentarios dos demais usuarios,
além de redigir novas proposi¢coes que também serdo avaliadas. Esses dados sao
utilizados pelo algoritmo para classificar e agrupar as opinides existentes. No Brasil, a
ferramenta Empurrando Juntas [6], inspirada inicialmente no Pol.is, tem proposta
semelhante, incorporando elementos de gamificacao.

Essas ferramentas se propdem a ser uma alternativa a plataformas de redes sociais
controladas por grandes empresas de tecnologia, ja que seu codigo e algoritmos
utilizados sao transparentes e auditaveis.

Ainda assim, é valido questionar até que ponto os algoritmos de classificagao de
opinides realmente conseguem captar as nuances das propostas. Algumas analises
qualitativas sugerem, ao contrario, que essa abordagem baseada em votos pode
“entrincheirar” as discussdes e reduzir a pluralidade, enviesando o processo [7].




Pano de fundo

A rapidez com que as tecnologias baseadas em IA estdo se desenvolvendo e se disseminando é
surpreendente. Enquanto o Facebook levou anos para alcangar a marca de 100 milhdes de
usuarios, o ChatGPT atingiu esse numero em apenas dois meses. Em um intervalo de seis
meses, a ferramenta ja estava integrada ao Bing, servico de busca na web da Microsoft — mesmo
gue seus efeitos e impactos ainda nao tivessem sido cuidadosamente testados.

Enquanto isso, no contexto de governos e politicas publicas, é cada vez maior a disponibilidade
de dados, coletados por sistemas, aplicativos e outras interagdes dos cidadaos com os servigos
governamentais. Com a logica de cidades inteligentes, multiplicam-se os sensores, cameras e
outros dispositivos capazes de gerar dados.

A juncgao desses dois fatores — maior disponibilidade de dados e acesso cada vez mais facilitado
e menos custoso a tecnologias de IA — diminui as barreiras para a adogao dessas tecnologias,
mas ainda ha diversos pontos em disputa. No caso dos modelos de LLM, como o custo inicial de
treinamento dos modelos é alto, ha a tendéncia de centralizagao da capacidade de produzir essa
tecnologia em algumas grandes empresas do setor - OpenAl, Google, Meta, etc. Alguns deles,
como a Meta e sua familia de modelos Llama, abrem parte de seus modelos [10], de forma que
modelos derivados possam ser desenvolvidos com essa base previamente “treinada”.

0 quadro abaixo resume algumas dessas disputas e os principais atores envolvidos.

Tecnologias de IA: principais questoes em disputa

Conflitos e Implicagdes Atores envolvidos

disputas

Solugdes proprietdrias oferecem
modelos avangados e versoes
gratuitas, que foram treinados a partir
de grande volume de dados e com
alto investimento, mas mantém

Big Techs (Google, Microsoft, OpenAl)
defendem solugdes proprietarias alegando
razoes de seguranga, monetizagao e controle.
A comunidade open source (Hugging Face, por

Modelos de
Linguagem de
Larga Escala

(LLMSs): L . ex.) defende democratizar o acesso a
i restricdes sobre seu retiso. Modelos . . .

solugdes s tecnologia e reduzir a dependéncia de grandes
Lo de codigo aberto (open source), ~ X J

proprietarias . . corporagdes. A Meta Al afirma que sua familia
. promovem maior transparéncia e X

vs. cédigo . ~ de modelos Llama é open source, mas enfrenta

liberdade de uso e adaptagao. A - s
aberto criticas por estabelecer restricoes

definicdo de cddigo aberto esta em

. - incompativeis com licengas livres [10].
discussao.



Conflitos e
disputas

Transparéncia
vs. opacidade

Visoes de IA
responsavel e
sustentavel

A geopolitica da
IA: disputas
entre Estados

Implicagoes

Transparéncia e explicabilidade sdo
essenciais para a implementacao de
modelos de IA confidveis e éticos. A
transparéncia diz respeito a clareza
sobre as fontes de dados usadas
para treinar modelos, enquanto a
explicabilidade refere-se a
capacidade de se fazer entender o
funcionamento e os resultados de um
modelo de IA. A falta de ambas
aumenta o risco de vieses e decisdes
opacas, dificultando a confianga e o
escrutinio publico.

Uma visdo ampla sobre a
sustentabilidade socioambiental da
IA inclui a necessidade de envolver as
populagdes afetadas e atores
interessados no design dos sistemas
de IA desde sua concepgdo. Também
envolve considerar o impacto
ambiental da expansao dessas
tecnologias, que demandam uso
intensivo de energia e dgua.

IA como tecnologia critica, cuja
apropriagao interessa aos Estados e
aos setores do capital financeiro-
informacional a eles vinculados.

Essa apropriacdo se da tanto no nivel
do dominio das tecnologias de IA
como na “acumulagéo primitiva dos
dados” gerados pelo seu uso.

Os impactos ambientais da expansao
do uso de IA podem reforgar disputas
por energia e dgua entre os paises.

Atores envolvidos

Reguladores e organizagdes que monitoram o
uso de IA pressionam por maior transparéncia
e explicabilidade, enquanto algumas empresas
alegam manter aspectos do treinamento de IA
em sigilo para proteger propriedade intelectual
e evitar usos criminosos. O “Al Act” aprovado
pela Unido Européia foi o primeiro grande
esforgo de regulagdo da IA a prever requisitos
de transparéncia. Com entrada em vigor em
fases nos préximos dois anos, a legislagao
ainda depende de regras mais especificas para
determinar como isso sera feito na prética [11].

Diversas organizagdes e centros de pesquisa
se debrugam sobre essas questdes. As
abordagens variam de uma perspectiva mais
critica que conecta a onda da IA generativa ao
chamado capitalismo de vigilancia e
extrativismo de dados; a um discurso mais
alinhado as empresas de IA e seus
investidores em busca de uma “IA
Responsdvel”. A Algorithmic Watch
desenvolveu um framework de indicadores
para avaliar a sustentabilidade nas varias
etapas do ciclo de vida da IA, desde seu
planejamento, e considerando requisitos
ambientais, sociais e econémicos [12].

Os Estados aos quais se vinculam as
corporagdes detentoras de tecnologias de IA
exercem seu poder por meio de articulagao de
interesses entre capital e Estado; investimento
direto ou indireto; dispositivos legais de
controle do uso da tecnologia e dos dados; e
mecanismos extraterritoriais (sangdes,
embargo ao acesso a tecnologias,
subordinacdo da atuagdo de empresas no
exterior a legislagdo dos paises centrais). O
poder das corporagdes que operam em nivel
global muitas vezes supera o dos Estados néo-
centrais.
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Consideradas as questdes gerais sobre as tecnologias baseadas em IA e o pano de fundo das
disputas e conflitos, é possivel discutir as possibilidades e tendéncias de uso de tecnologias
baseadas em IA para a participagao social.

IA para a Participagao: oportunidades e tendéncias

Assim como acontece em processos de participagao online com outras ferramentas, as
diferentes tecnologias baseadas em IA podem ser integradas nas distintas etapas de um
processo — do planejamento a avaliagdo. Os diferentes usos tém potencial para aprofundar
funcionalidades politicas ou viabilizar novas funcionalidades em informagao, comunicacao e
participagao nas decisdes de politicas publicas. Também pode ajudar a integrar processos online
e offline.

No quadro a seguir, estao sistematizadas essas possibilidades, potenciais e existentes,
acompanhadas de exemplos de aplicagdo. As tecnologias foram agrupadas em quatro
categorias, de acordo com as fungdes politicas que elas ajudam a viabilizar:

¢ Visualizar realidades e imaginar futuros. Cidadaos e cidadas interagem com modelos
urbanos visuais, simulam e vislumbram o impacto potencial de novas infraestruturas e
politicas.

e Compreender problemas complexos e opinides. Cidadaos e cidadas tém suas demandas e
solicitagdes mapeadas, analisadas e encaminhadas. Também podem identificar problemas a
partir da andlise de dados abertos.

¢ Dialogar sobre problemas e divergéncias. Diferentes grupos de pessoas tém suas opinides
coletadas, analisadas e agrupadas em debates de larga escala.

« Aprofundar a participagao e incluir pessoas. Diferentes processos de participagao podem ser
conectados, ampliando o conhecimento sobre eles; e cidadaos e cidadas que estao a
margem ou com baixo acesso a tecnologia tém novas formas de apresentar contribui¢des.

Também estao classificadas de acordo com seu “horizonte de uso”, indicando o grau de
complexidade atual e o uso observado nos exemplos identificados (veja a legenda abaixo). Mas,
se pode trazer beneficios, a implementagcao dessas ferramentas nao é isenta de riscos, que sao
considerados mais detalhadamente na seg¢ao seguinte.

Legenda: Horizonte de uso das tecnologias nas cidades

D Esta no horizonte do desenvolvimento tecnolégico atual, mas os casos s&o raros nas cidades
e a complexidade de implementar ainda é alta.

[E O desenvolvimento tecnolégico atual j& permite implementar com razoavel esforgo, e casos de
uso comegam a aparecer nas cidades.

0 desenvolvimento tecnoldgico atual ja permite uso com baixo esforgo e investimento, e
diversos casos de uso ja sdo conhecidos em cidades.



Visualizar realidades e imaginar futuros
Cidadaos interagem com modelos urbanos visuais, simulam e vislumbram o impacto potencial de novas infraestruturas e politicas

Como integram tecnologias de IA Exemplos e possibilidades na participacao “

Realidade
Estendida
(Virtual,
Aumentada,
Mista) e 3D

Metaverso

0 termo Realidade Estendida abrange diferentes
tecnologias imersivas que integram o mundo fisico com
o digital. A Realidade Virtual (VR) é um ambiente digital
gerado por computador, geralmente acessado por meio
de dispositivos como 6culos. A Realidade Aumentada
(AR) combina elementos virtuais com o mundo real,
sobrepondo informagdes ou graficos ao ambiente fisico
- por ex., por meio da cAmera de um smartphone. J4 a
Realidade Mista (MR) integra elementos virtuais ao
ambiente fisico de forma mais realista e interativa. Em
todos os casos, a |A é usada para reconhecimento de
gestos e de sensores conectados aos sistemas, além de
analisar imagens do ambiente fisico para ajustar e
adaptar imagens virtuais.

Conjunto de tecnologias que torna possivel a integragao
do ambiente fisico “real” a um ambiente digital —
inclusive as ja mencionadas tecnologias de realidade
estendida. No contexto de cidades, o emprego dessa
tecnologia também tem sido chamado de “Cityverse”.
Além do uso intensivo de dados, 0T, computagdo em
nuvem, gémeos digitais (ver abaixo) e outras
tecnologias, o Metaverso usa modelos de inteligéncia
artificial para gerar textos, imagens, audio, analisar
dados e fazer projegoes.

Os cidadd@os podem interagir com simulagées de intervengdes
urbanas (uma nova ponte ou rotas de ciclovias, por exemplo) ou
visualizar em seu celular informagdes sobre a cidade ao apontar
para elementos do ambiente fisico. A cidade de Munique, na
Alemanha, combinou modelos 3D da cidade com VR para
promover processos de participagdao em projetos de mobilidade
urbana [13]. Outra cidade alema, Hamburgo, engajou o publico
na decisdo sobre 161 locais viaveis para a constru¢ao de
moradias para refugiados, usando modelos 3D integrados a
dados e tecnologias de IA na plataforma CityScope, do MIT
Media Lab [14].

)

Cidadaos podem participar de reunides virtuais, discussoes e
outras atividades, independentemente de sua localizagao fisica
[15]. Pesquisadores documentaram um processo de co-criagdo
de desenho de espaco publico em Londres, Hong Kong e Lisboa
[16] utilizando o software de codigo aberto para renderizagédo de
3D Blender. Herrenberg, na Alemanha, usou seu modelo de
Gémea Digital com VR para consultar cidadaos, por exemplo,
sobre a construcdo de um shopping center [17]. Apesar das
promessas do Metaverso, ainda ha muitas questées nao
respondidas sobre os desafios de regulagdo desses ambientes
[18] e barreiras de implementac&o [19].

(I
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Como integram tecnologias de IA Exemplos e possibilidades na participacao “

Gémeas
Digitais

Os Gémeas Digitais (Digital Twins) sdo “réplicas
virtuais” que, no contexto de cidades, permitem
planejar, testar e simular o impacto de determinadas
intervengdes urbanas no territério ou no desenho de
servigos publicos. A partir de dados sobre a cidade e
sobre outros fatores como clima, trafego, economia e
populacao, modelos baseados em IA projetam e
simulam cendrios, e podem representa-los visualmente
em processos participativos. O uso de tecnologias de
IA como AR e VR associado as GEémeas Digitais permite
que elas se adaptem aos dados fornecidos, indo além
dos modelos 3D mais estaticos [20].

Apesar da crescente quantidade de referéncias sobre o uso de
Gémeas Digitais em planejamento urbano, a documentacao sobre
0 uUso em processos de participagao € escassa. Com mais
frequéncia, referem-se a modelos 3D estaticos, que ndo contam
com dados em “tempo real” e uso de modelos de IA. Por serem
interativas, as Gémeas Digitais tém potencial [21] de serem
usadas, por exemplo, em processos de definicdo de uso do solo,
em que as comunidades possam filtrar informacgdes, escolher
variaveis e visualizar determinadas mudangas no territério. Tallin,
na Estonia, criou um espago de participagao que permite que os
cidadaos visualizem diferentes solugdes por meio de modelos
digitais (por exemplo, o projeto colaborativo de redesenho de uma
rua importante na cidade) [44].
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° Compreender problemas complexos e opinioes

Cidadaos tém suas demandas e solicitagdes mapeadas, analisadas e encaminhadas. Também podem identificar problemas a partir da
analise de dados abertos

Como integram tecnologias de IA Exemplos e possibilidades na participacgao “

Sistemas de
classificagao,
Modelagem
dindmica de
topicos

Aprendizagem
de maquina

Algoritmos de IA podem processar textos
provenientes de processos participativos online e
offline, tais como sugestoes, opinides e
reclamacdes, e propor classificagdes e agregagdes
por tema (como a modelagem dinamica de tépicos).
Essas tecnologias tém como base o processamento
de linguagem natural (NLP, na sigla em inglés).

Aprendizagem de maquina é um subcampo da
inteligéncia artificial que abrange algoritmos
capazes de aprender padroes em dados, fazendo
previsdes e tomando decisdes com minima
intervengdo humana.

Usando essa técnica, gestores analisaram mais de 160 mil sugestdes
da plataforma Democracy Seoul. Antes, sé as ideias mais votadas
eram lidas por servidores publicos. Uma pesquisadora da Universidade
de Cornell cooperou com a cidade de Nova lorque para testar o uso de
IA para sistematizar todas as contribuigdes da plataforma de
orgamento participativo da cidade (The People’s Money) [23]. Mais de
400 municipalidades na Bélgica adotaram o sistema CitizenLab (hoje
Go Vocal) para categorizar e agrupar demandas e feedback de
cidad3os [24]. E a cidade de Barcelona implementou em 2021 o
modulo “Mario” para classificagao das sugestdes e reclamagdes dos
cidadaos, o que diminuiu a taxa de erros na distribuigao interna de 50%
para 15% [25].

Barcelona realizou, em 2020, o experimento participativo “Merce”, em
que cidadaos ajudaram a criar um banco de conhecimento e um
modelo para medir a “habitabilidade” das ruas da cidade - levando em
consideracgao dezenas de aspectos como arborizagao, largura de vias,
mobilidrio urbano, atividades publicas, etc. Os participantes avaliaram
fotos das ruas e com isso treinaram um modelo matematico capaz de
classificar os espagos publicos [26]. O CityLab de Berlim integrou o
modelo Quantified Trees (QTrees) a uma plataforma que ajuda
moradores a se coordenarem para cuidar da vegetacao do bairro,
usando dados abertos, dados coletados pela populagado e uma série de
indicadores climaticos e de salde das arvores para desenvolver o
modelo preditivo [27].
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Como integram tecnologias de IA Exemplos e possibilidades na participacao “

Andlise de
redes

Andlise de
sentimentos

Painéis e
alertas

A analise estrutural de redes sociais é uma metodologia
que antecede modelos de |A para o estudo de relagdes e
conexodes. A combinagao com tecnologias baseadas em
IA, como NPL e outros modelos, ampliam as
possibilidades de analise. Algoritmos de agrupamento
(clustering) ajudam a identificar subgrupos (por exemplo,
participantes com perfis de propostas semelhantes) e
modelos de propagagdo podem simular como ideias se
espalham em determinada rede (ajudando a compreender
e analisar, por exemplo, processos de desinformacgao).

Com o uso de técnicas de NLP e de técnicas relacionadas
na analise de textos de processos participativos, é
possivel identificar emogdes ou atitudes em textos, como
positivo, negativo ou neutro, e emogdes mais complexas
(raiva, alegria, tristeza, etc.).

As técnicas mencionadas acima podem ser integradas em
painéis interativos que permitem visualizar e filtrar
informacdes, além de monitoramento em tempo real com
a producdo de alertas a partir da detecgao de determinada
situagao.
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A plataforma de cédigo aberto Pol.is usa modelos
estatisticos e aprendizado de maquina combinado a analise
de redes para agrupar pessoas com opinides semelhantes,
identificar consensos e divergéncias e fornecer insights
visuais sobre debates complexos. Ela foi utilizada, por
exemplo, para o debate sobre a regulagdo dos aplicativos de
transporte em Taiwan.

Pode ter como base dados de processos participativos,
interagdes com o poder publico ou em redes sociais. No
contexto da participagado, é uma ferramenta complementar,
que ajuda a entender a opiniao publica. Discurso de édio
pode ser detectado automaticamente, ajudando a combater
comportamentos téxicos e desinformagao. E preciso levar
em consideragao, porém, a limitagdo dessas ferramentas em
capturar elementos de contexto cultural, o que torna
necessario esforco adicional de andlises qualitativas e
interpretagcdo humana. Dublin usou a tecnologia para
identificar como a populagéo presente nas redes sociais se
expressa a respeito de questdes ambientais, eventos
culturais ou desenvolvimento de projetos urbanos [28].

A ferramenta de tecnologia civica Serenata de Amor [29] usa
dados histéricos sobre os gastos de parlamentares, no Brasil,
e classifica gastos suspeitos no painel “Jarbas”. Por anos, a
ferramenta também produziu alertas de gastos suspeitos no
Twitter, permitindo que a comunidade verificasse as notas
fiscais correspondentes.



Dialogar sobre problemas e divergéncias
Diferentes grupos de pessoas tém suas opinides coletadas, analisadas e agrupadas em debates de larga escala

Como integram tecnologias de IA Exemplos e possibilidades na participacao “

Plataformas
de deliberacao
online

Agentes de IA

Algoritmos de aprendizado de maquina podem ser
integrados a plataformas de deliberagéo online para
classificar e identificar padroes nas respostas,
agrupando os participantes com respostas
semelhantes [30].

Agentes de IA sdo construidos a partir de modelos de
IA generativa para simular comportamentos humanos e
interagir com o ambiente e outros agentes. Esses
dispositivos sdo capazes de avaliar dados e simular
cenarios de forma autébnoma para subsidiar a tomada
de decisédo [31].

0 software Empurrando Juntas [6], desenvolvido no Brasil e
inicialmente inspirado no Pol.is, utiliza aprendizagem de
maquina para agrupar as opinides e contribui¢cdes de
participantes.

Agentes de IA podem ser usados em processos deliberativos de
larga escala para simular diferentes pontos de vista em debates
e avaliar possiveis cendrios de consenso.
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Aprofundar a participagao e incluir pessoas

Diferentes processos de participagdo podem ser conectados, ampliando o conhecimento sobre eles; e cidaddos e cidadas que estdo a
margem ou com baixo acesso a tecnologia tém novas formas de apresentar contribui¢des.

Como integram tecnologias de IA Exemplos e possibilidades na participacao “

A partir de interagdes passadas ou informacdes cadastrais, é
possivel sugerir iniciativas, politicas ou discussdes publicas que
Sistemas de Algoritmos de sistemas de recomendagéao sao sejam mais relevantes para o perfil ou localizagédo dos cidadaos,
recomendacéo capazes de identificar padrbes e oferecer sugestoes ampliando o alcance das iniciativas. Além disso, é possivel @
de conteldos relacionados com base em dados. automatizar o processo de vinculagao de documentos e

informagdes publicas a determinado processo, facilitando a

descoberta de informacgdes relevantes pelos cidadaos.

A cidade de Amsterda utiliza o voicebot PolyAl para interagir

Chatbot para com cidadaos por meio de voz no servigo de atendimento ao

fornecer Utilizam modelos de linguagem natural para processar cidad3o, substituindo o tradicional menu telefonico [32]. A

informagéo e texto ou voz de usudrios e elaborar respostas a partir Camara Municipal de Berlim esta testando o protétipo “Parla @
apoiar redagéo de uma base de conhecimento. Berlin”, assistente de IA que interage com cidadaos e responde

de propostas as solicitagdes de acesso a informagao que estejam disponiveis

nos documentos publicos do 6rgéo [33].

Essas praticas podem ser usadas pelas equipes de gestédo de

Técnicas de aprendizagem de maquina permitem processos participativos em diferentes etapas. Por exemplo, na
Segmentagao analisar informacoes de fontes publicas e abertas etapa de planejamento, para identificar publicos de interesse; @
demografica [34] como censos demograficos, redes sociais, entre ou, durante o processo, esses dados podem informar

outras, para identificar padrées e perfis. estratégias para campanhas de engajamento especificas para

os diferentes publicos.
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Como integram tecnologias de IA Exemplos e possibilidades na participacgao m

Combinando a supervisdo humana com aprendizado de
magquina, NLP e visdo computacional, a IA pode ajudar a

identificar problemas de design, barreiras de interagéo e As diferentes técnicas de teste com uso de IA podem ajudar
preferéncias dos usuarios de maneira mais eficiente. Sao a aprimorar a navegacao de plataformas e aplicativos de
EeStefS. de diversas as técnicas existentes, como andlise processos participativos, tornando-os mais eficientes e @
sabilidade [34] comportamental automatica, mapeamento de cliques, amigaveis para o publico em geral e mais inclusivos para
simulagdes de usuarios e identificagdo de elementos usudrios com deficiéncias ou baixo letramento digital.
inacessiveis, como baixo nivel de contraste ou botdes
pequenos.

A simplificagdo de texto é uma operagao que usa técnicas Por meio da Iniciativa “Amsterdam For All”, a cidade de

Simplificagao

o de NLP, com ou sem o uso de LLMs, para remover a Amsterda tem experimentado o uso de IA para criar versoes
automatica de ) L L. . . o
Texto complexidade de estruturas gramaticais e de léxico em linguagem simples de textos oficiais e documentos de
utilizadas em determinado corpo de texto. politicas publicas [35].

16



Capacidades estatais: novas demandas

A implementagao de inteligéncia artificial (IA) nos governos para fomentar a participagao cidada
exige capacidades estatais que vao além da simples aquisigdo de novas tecnologias. O uso de 1A
para a participagao exige o desenvolvimento de novas competéncias em diversas dimensdes e a
intervengao dos altos escalées governamentais, que precisam tomar decisdes estratégicas sobre
0s seguintes aspectos:

« Disponibilidade de recursos técnicos. E necessario avaliar as diversas possibilidades de uso
da IA e escolher entre diferentes solugbes e formas de produgéo ou aquisi¢cao de tecnologia.
A soberania digital se torna uma demanda central, levantando a questao sobre o nivel de
autonomia que o governo deseja manter na adogao de tecnologias proprietarias e/ou
estrangeiras.

¢ Controle sobre dados e tecnologias. Os governos devem ser capazes de gerenciar os dados
e as tecnologias utilizadas, evitando dependéncia excessiva de fornecedores. A promogao da
cocriagao de solugdes tecnoldgicas exige a mobilizagcao de atores da sociedade civil,
universidades e empresas, além de capacidade para realizar contratagdes governamentais
inovadoras.

¢ Aquisig¢ao de solugoes tecnolégicas. Mesmo em uma estratégia de aquisi¢cao de solugdes de
mercado tradicionais, é crucial ter a capacidade de identificar e compreender as
necessidades especificas e locais para a contratagdo de tecnologias. Isso envolve a
presenca de profissionais habilitados para articular as demandas dos processos
participativos com as possibilidades oferecidas pela IA, sem se submeter passivamente as
condigdes impostas pelos fornecedores. Cidades tém testado clausulas especificas em
processos licitatérios para garantir a transparéncia e a avaliacao de riscos e impactos das
tecnologias de IA contratadas — como a cidade de Nova lorque, que demanda de
fornecedores uma descricdo “em linguagem simples” [36].

¢ Capacidade de desenhar e conduzir processos participativos com IA. A implementagao bem-
sucedida de IA depende da habilidade das equipes responsaveis por processos participativos
de engajar cidadaos de maneira inclusiva. Os profissionais envolvidos devem ter formacgao
especifica para entender tanto as possibilidades quanto as limita¢des da IA, evitando que a
tecnologia tire o protagonismo da participagao cidada. Além disso, é necessario revisar e
aprimorar os recursos existentes, como plataformas de participagao online, para incorporar
as inovagdes oferecidas pela IA. Isso precisa ser feito sem desprezar as bases ja
estabelecidas, num ato de “deslumbramento” com as novas tecnologias.

¢ Praticas de governancga da IA. Uma governancga eficaz é fundamental para garantir que o uso
da IA, tanto no governo quanto em processos participativos, respeite principios como
democracia, transparéncia e privacidade. Isso envolve 0 mapeamento e a mitigagao de
riscos, bem como a criagao de mecanismos para identificar e corrigir possiveis vieses nos
algoritmos e garantir o tratamento adequado dos dados.

Essas s@o capacidades necessarias para garantir que a adogao da IA nos processos
participativos seja ndo apenas eficaz, mas também alinhada aos principios democraticos e aos
interesses da sociedade. Outras capacidades podem ser necessarias de acordo com o contexto
e situagoes especificas.
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Redes para o fortalecimento de capacidades

Redes de cooperagao entre cidades tém sido construidas para a troca de experiéncias e o
desenvolvimento de padrdes e principios comuns para o uso de inteligéncia artificial por
governos locais. Ainda que nenhuma iniciativa aborde especificamente o uso de IA em
processos participativos até o momento, essas redes tém destacado a importancia da
transparéncia, da accountability e do envolvimento dos cidadaos na implementacao dessa
tecnologia.

Por meio do Observatoério Global da Inteligéncia Artificial Urbana (GOUAI) e com apoio da
ONU-Habitat, as cidades de Barcelona, Amsterda e Londres desenvolveram um conjunto de
principios e um guia para autoavaliagcao ética na implementacgéo de sistemas de IA
urbanos [37]. Essa mesma iniciativa tem mapeado o uso de IA por cidades de todo o
mundo [38].

O Férum Digital Eurocities, em colaboragcao com as cidades europeias de Amsterd3,
Barcelona, Bruxelas, Eindhoven, Mannheim, Roterda e Sofia, desenvolveu o Padrao de
Transparéncia Algoritmica — um modelo de dados para padronizagao do registro publico
de sistemas de |IA em formato aberto.

Gerindo riscos: pontos de atengao

Os riscos da adocéo de tecnologias de IA no setor publico [24] e nas cidades [40] tém sido
amplamente debatidos. Sdo conhecidos os riscos de natureza ética, como discriminagao e
vieses, além de socioambientais, como o consumo intensivo de energia e agua no processo de
expansao de data centers para armazenamento e processamento de dados.

Mas, além dos riscos gerais, podem ser destacados riscos especificos para o contexto de
processos participativos conduzidos por governos com o uso de tecnologias de IA. E
recomendavel que, ao adotar tecnologias de IA, as equipes de gestdo atuem de forma
sistemadtica para antecipar os riscos potenciais e os fatores que podem desencaded-los —
tornando possivel, assim, a criagdo de estratégias de mitigagao.

A tabela a seguir lista alguns desses riscos especificos, seus disparadores e possiveis
estratégias de mitigagao.
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Risco
potencial

0 que pode desencadea-lo

Estratégias de mitigagao possiveis

Manipulagao de
opinioes

Amplificacao de
vozes
antidemocraticas

Exclusao de partes
interessadas

Modelos de IA dependem de dados
do passado para fazer projegdes
ou gerar novos conteudos, o que
pode levar a diversos tipos de viés.
Essas distor¢gdes também foram
identificadas em modelos de
linguagem natural de larga escala
(LLMs), incluindo vieses de
natureza politico-ideolégica. Esse
comportamento pode favorecer de
determinada visdo politica ou
valores em detrimento de outros
[41].

Em processos participativos online,
o risco de sobre-representar
opinides ou de inflar
posicionamentos (com robos
participando de votagdes online,
por exemplo) ja é conhecido.
Algoritmos movidos por
tecnologias de IA também podem
causar problemas desse tipo [42],
colocando em evidéncia vozes
mais frequentes (no caso de
ataques coordenados) ou
mensagens agressivas que geram
mais engajamento dos
participantes (fenémeno
conhecido em ambientes de redes
sociais). Isso poderia amplificar
discurso de édio, por exemplo.

Especialmente quando se discute o
envolvimento de sistemas de
agéncia (Agentes de IA) para a
simulagao de cendrios e
posicionamentos, ha o risco de que
posicionamentos minoritdrios ou
nao representados nas bases de
dados existentes fiquem de fora
das analises.
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E possivel avaliar as “saidas” das tecnologias
de IA por meio de testes, mas, devido a falta de
transparéncia dos modelos e dos dados
usados para treina-los, avaliagdes desse tipo
sdo complexas e seus resultados,
questionaveis. Os riscos — e, portanto,
estratégias de mitigagdao — variam de acordo
com a finalidade pretendida. Por exemplo,
assistentes de IA que ajudam a elaborar
propostas podem induzir o participante a
determinada ideia ou introduzir um viés
indesejado em sua redacao final; ou, ainda,
uma tecnologia de IA que avalie e organize
propostas pode favorecer determinada agenda
politica por ela ser mais frequente. Além de
optar por modelos mais transparentes e
auditdveis, é recomendavel manter avaliagao e
controle sistematico dos resultados obtidos.

Esses riscos precisam ser considerados desde
a concepgao do processo participativo, de
forma que as tecnologias adotadas e suas
arquiteturas evitem esses incentivos. O préprio
uso de tecnologias de IA também pode ajudar,
ao contrario, a isolar opinides radicalizadas e
reduzir o processo de polarizagdo nos
ambientes digitais de participagdo. Além disso,
as regras e processos de moderagdo devem
ser transparentes e podem ser conduzidos com
a participacéo da prépria comunidade
envolvida.

Aprimorar a qualidade das bases de dados e
garantir a diversidade da populagédo
representada é uma das formas de mitigar o
risco. Outra é a adogdo de praticas abertas e
inclusivas de governanga dos dados e das
tecnologias de IA em uso. Uma referéncia
interessante sobre o tema é o guia (em inglés)
desenvolvido pela cidade de Amsterda para
analise e mitigacao de vieses que impactam
populagdes vulneraveis em todas as etapas do
ciclo de desenvolvimento de sistemas de IA
[43].



Risco potencial

Introdugao de erros e
distorgdes em
propostas

Interpretagdes
equivocadas

Reducéo da confianga
da populagao no
processo participativo

Desresponsabilizagao
do gestor

0 que pode desencadea-lo

A chamada “IA Generativa” tem,
entre os problemas ja mapeados, a
geracao de respostas que parecem
plausiveis no contexto, mas que
contém erros factuais ou
simplesmente “inventados” -
situagdo mais conhecida como
“alucinagdo”, embora o termo esteja
sendo questionado. No contexto de
um processo participativo, o uso de
IA para gerar relatérios de processo,
por exemplo, pode introduzir
propostas diferentes ou distorcer
propostas feitas pelos participantes.

Além de erros e contelidos
“inventados”, o tratamento de
propostas e resultados de processos
participativos com IA também pode
gerar interpretagdes equivocadas, ja
gue os modelos ndo so totalmente
sensiveis ao contexto local.

Caso sejam adotados modelos
fechados ou, ainda, implementadas
tecnologias em processos sem
transparéncia ou participagédo da
comunidade, ha o risco de minar a
confianga e, portanto, a legitimidade
do processo. Em ultima instancia,
pode levar a uma perda de confianga
na prépria democracia.

0 risco ocorre quando a tecnologia
de IA é vista como a Unica
responsavel pelas decisdes ou erros
gerados no processo (“A culpa é do
sistema!”). Isso pode acontecer por
falta de transparéncia, supervisdo
inadequada ou excesso de confianga
nos resultados da IA.
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Estratégias de mitigagao

possiveis

Parte do risco pode ser mitigada com a
melhoria dos dados originados no
processo participativo. Ou seja, quanto
mais estruturada e bem documentada for
a base de dados das propostas (por
exemplo, com metadados e campos
especificos para descrigao, justificativa,
autores, etc.), menor serd a ocorréncia de
erros em seu tratamento.

A transparéncia também é chave aqui.
Além de disponibilizar publicamente a
base de dados abertos para checagem
por qualquer interessado, também é
possivel configurar o sistema para que
mantenha referéncias aos dados originais,
deixando o “rastro” das propostas para
gue possam ser conferidas na integra.

As decisOes e etapas de processamento
dos dados também podem ser
registradas, possibilitando auditorias e a
reconstrugdo dos processos.

Desde a decisdo de adotar a ferramenta
até a avaliagao de sua efetividade, todas
as etapas do processo devem contar com
a participagao da comunidade afetada
pelo processo participativo. O uso de
modelos de c6digo aberto também ajuda
a tornar as tecnologias adotadas mais
transparentes e auditaveis.

0 gestor responsavel pelo processo
participativo deve ser o responsavel final
pelas decisdes e resultados gerados pela
IA utilizada no processo — ndo a maquina.
Por isso, deve manter boas praticas de
governanga e supervisdo constante, além
de estabelecer didlogo com a comunidade
e prestar contas sobre a implementagéo.



PARA SE APROFUNDAR
IA e o Futuro da Participag¢ao Online em Cidades Inteligentes

De outubro a dezembro de 2024, o Projeto de Pesquisa Scope promoveu uma série de webinars
para refletir sobre o Futuro da Participagdo Online em Cidades Inteligentes. A série foi
apresentada pela Brazil Chair e pelo Brazil Center da Universidade de Miinster, com apoio da
CAPES e parceria dos Dialogos Digitais Internacionais e do Instituto Goethe - Sdo Paulo.

O primeiro webinar explorou especificamente como a IA esta transformando a governanga
participativa em cidades inteligentes, destacando oportunidades e desafios. Temas centrais
incluiram o potencial da IA para analisar grandes conjuntos de dados para decisdes informadas,
seu papel na criagao de plataformas inclusivas para didlogo e os riscos relacionados a
privacidade, viés e acesso desigual. Também foram ressaltadas consideragdes éticas, com
participantes enfatizando a importancia da transparéncia, da responsabilidade e de garantir que
as ferramentas de IA empoderem, em vez de marginalizar comunidades.

O video completo esta disponivel na pagina do projeto. Veja abaixo alguns destaques (adaptados
das apresentagoes realizadas originalmente em inglés):

Ricardo Poppi
Instituto Cidade Democratica

A IA oferece uma oportunidade unica
em segmentacao demografica para
dados publicos. Apenas abrir um
processo de participacdo online nao
é suficiente—nao ha engajamento
espontaneo, e quem participa ja
costuma estar incluido. Pequenas
cidades e organizagdes enfrentam
altos custos para identificar grupos
sub-representados e engaja-los
ativamente. A IA pode reduzir esses
custos ao processar grandes
conjuntos de dados, identificando
gquem nao esta participando e quem
tem mais probabilidade de engajar,
permitindo estratégias mais
inclusivas e eficazes.

(...) Implementar IA em processos
participativos exige governanga
robusta para prevenir exclusdo. E
fundamental garantir que os sistemas
de IA sejam transparentes,
explicaveis e responsaveis. Essas
medidas nao apenas protegem o
processo participativo, mas também
criam bases para um engajamento
sustentavel e equitativo entre
governo e cidadaos.
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A IA pode ser uma ferramenta
valiosa para apoiar a democracia,
mas nao é a solugao em si. Ela
atua como assistente da
democracia, ajudando a fomentar
melhor acesso a informagodes de
qualidade-livres de discurso de
6dio e noticias falsas. Pode
melhorar a qualidade da
deliberacao online, frequentemente
deficiente, promovendo uma
discussao mais reflexiva e
informada.

Norbert Kersting
Universidade de Miinster

No entanto, a IA deve ser
complementada por ferramentas
participativas offline,
especialmente em nivel local, para
garantir um engajamento
significativo. Além disso, a IA é
excelente em adaptar informagodes
para grupos-alvo especificos, nao
apenas traduzindo idiomas, mas
ajustando-se ao idioma uUnico de
diferentes comunidades.


https://scope.uni-muenster.de/webinar1

Clara Iglesias Keller
Weizenbaum Institute

A IA moldara potencialmente o grau
de autodeterminagdo. E importante
considerar quais ferramentas
automatizadas, e como sua
seletividade, vao interferir no
debate democratico. Devemos refletir
também sobre quais plataformas,
baseadas em IA ou nao, implementar
para incluir mais pessoas na tomada
de decisOes democraticas. Além
disso, é necessario reconhecer que
esses e outros sistemas de IA serao
implementados em contextos que
influenciarao o acesso a servigos
publicos, educagao e oportunidades-
fatores que determinam a capacidade
das pessoas de engajar-se com esses
canais.

Como a IA moldard esses direitos e o
processo coletivo de participagao
ainda estad em disputa. H4 uma forte
percepcao nos debates académicos e
publicos de que a IA representa uma
ameaca a democracia. Desequilibrios
de poder publico e privado,
especialmente em nivel global, tém
sido cruciais na definigao de como
os sistemas de IA se apresentam
hoje, quais dados utilizam, entre
outros aspectos. No entanto, nenhuma
versao de IA se impoe a democracia—
esses sistemas devem permanecer
abertos a contestacgao.

[0s marcos regulatérios atuais]
também nao abordam adequadamente os
nuances do nivel de participacao
privada no desenvolvimento desses
sistemas. 0 que significa ter tanta
participagao privada em ferramentas
projetadas para promover inclusao?
Muitos sistemas de IA sao adquiridos
de empresas privadas que ndo apenas
0s projetam, mas as vezes 0sS
implementam e os aplicam. No
entanto, faltam mecanismos para
responsabilizar esses atores em suas
diversas fungdes no design e
fornecimento de sistemas que podem
influenciar significativamente a
tomada de decisdes democraticas.
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Andreas Jungherr
Universidade de Bamberg

A IA requer um ambiente com
abundancia de dados para aprender e
identificar padroes. Sem dados
suficientes ou fendémenos que se
prestem naturalmente a coleta de
dados e regularidades, a utilidade
da IA é significativamente reduzida.
Isso é particularmente importante no
contexto da politica—especialmente
local-em que muitas questdes de
interesse podem nao se alinhar bem
com os tipos de regularidades que a
IA é eficaz em identificar.

(...)

A IA tem o potencial de interagir
efetivamente com o ambiente
fragmentado e multicanal de
informagdes em que navegamos hoje.
Ela pode ir além de apenas resumir o
gque estd acontecendo; pode também
interagir automaticamente com as
pessoas, guiando-as aos pontos
corretos de acesso dentro da cidade.

Por exemplo, ao conversar com
gestores municipais, um desafio
comum que eles enfrentam é que
muitos moradores estdo desconectados
dos sistemas da cidade. Quando surge
um problema, eles nao sabem com quem
falar ou aonde ir, levando a
frustragdao. Em vez de usar canais
formais, podem recorrer as redes
sociais para registrar reclamagdes
ou formar grupos desorganizados. A
IA pode ajudar ao identificar essas
questdes e interagir com os
cidadaos, conectando-os diretamente
aos canais apropriados. A vantagem é
que essa solugao pode ser
relativamente barata, aproveitando
tecnologias de IA ja desenvolvidas.

Veja todos os episodios da série
de webinars na integra. Acesse:

scope.uni-muenster.de/webinars
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