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Resumo:

O avanco da inteligéncia artificial na formulagcdo e na execugao de politicas publicas
digitais tem promovido ganhos significativos de eficiéncia, celeridade e racionalizagéo
administrativa. Contudo, esse processo também traz consigo o risco da
desumanizacdo dos servigos publicos, especialmente quando decisdes
automatizadas passam a substituir, sem media¢des adequadas, a escuta qualificada
e a analise contextual das necessidades sociais. Na formulagao de politicas publicas,
a consideragao das percepgdes e experiéncias dos sujeitos diretamente impactados
€ elemento essencial para a construgao de respostas estatais legitimas e socialmente
efetivas.

Nesse contexto, embora a inteligéncia artificial tenha se consolidado como importante
apoio aos processos decisorios, sua utilizacdo acritica, baseada exclusivamente em
dados quantitativos, pode invisibilizar desigualdades estruturais, trajetérias individuais
e situagdes de vulnerabilidade que ndo se expressam plenamente em bases
estatisticas. Quando orientada por diretrizes éticas e humanocéntricas, a IA pode
ultrapassar a légica da mera automacdo, atuando como ferramenta de apoio
interpretativo capaz de auxiliar gestores publicos na identificagdo de demandas
sociais complexas que extrapolam padrdes numéricos e modelos preditivos.

O estudo propde uma reflexdo ética sobre o papel da empatia como principio
estruturante da governanga publica digital, enfatizando que a lideranca institucional
desempenha fungao central na definigdo de limites, salvaguardas e critérios para o
uso responsavel da inteligéncia artificial. Busca-se assegurar que a eficiéncia
tecnolégica ndo se sobreponha aos valores constitucionais da dignidade da pessoa
humana, da justiga social e da universalidade do acesso aos servigos publicos.
Conclui-se que politicas publicas digitais eticamente responsaveis devem incorporar
a empatia como vetor decisorio, utilizando a inteligéncia artificial ndo para substituir o
humano, mas para ampliar sua capacidade de compreender e responder as
realidades sociais de forma mais justa e inclusiva.

Palavras-chave: Inteligéncia artificial; Governanca Publica digital; Etica da empatia;
Lideranga publica; Politicas Publicas digitais.
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1. Introducgao

O progresso da inteligéncia artificial na Administracdo Publica alterou
significativamente a maneira do Estado formular, executar, monitorar e avaliar
politicas publicas. Com isso, ferramentas de analise de dados, solu¢gdes de apoio a
decisdes e sistemas automatizados passaram, de forma cada vez mais intensa, a
fazer parte do cotidiano dos governos em areas diversas, como saude, educagao,
meio ambiente, seguranga publica, gestdo de pessoas, atendimento ao cidadao e
planejamento administrativo. Em um cenario de crescente digitalizagado dos servigos
publicos, a inteligéncia artificial aparece como uma promessa de maior eficiéncia,
capacidade analitica e racionalizacao dos processos administrativos.

A adocgado de tecnologias, de fato, pode gerar beneficios relevantes e
representa importante instrumento de modernizagc&o da gestéo publica. A inteligéncia
artificial pode contribuir para a racionalizagao de procedimentos, a redugao de custos,
o aumento da eficiéncia administrativa, a identificacdo de padrdes, a melhoria da
alocacéo de recursos publicos e o aprimoramento da capacidade estatal de responder
a demandas complexas. Entretanto, a modernizagdo tecnolégica ndo pode ser
avaliada apenas pela velocidade de processamento, pela economia de recursos ou
pela reducao de etapas procedimentais.

A Administracdo Publica precisa concretizar direitos, proteger pessoas,
reduzir desigualdades e promover o interesse publico. Por essa razéo, a incorporagao
da inteligéncia artificial ao setor publico exige reflexao ética, juridica e institucional.
Quando utilizada sem analise critica, sem transparéncia, sem supervisdo humana
qualificada e sem consideragao das realidades sociais concretas, a IA pode reforcar
desigualdades, invisibilizar vulnerabilidades e reduzir pessoas a registros, pontuacoes
ou categorias estatisticas.

Como observa Sichman (2021), os avancos da inteligéncia artificial s&o
acompanhados de riscos sociais relevantes, o que exige debate publico sobre seus
limites, impactos e formas de controle.

A preocupacao é ainda mais sensivel em politicas publicas digitais, uma vez
que um servigo digital pode ser tecnicamente eficiente e, ao mesmo tempo,
socialmente excludente. A simples disponibilizagdo de um aplicativo, de um portal
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eletrénico ou de um atendimento automatizado n&o garante acesso real ao servigo
publico. Para parte da populacdo, sobretudo idosos, pessoas com deficiéncia,
cidadaos em situacdo de vulnerabilidade econbmica, pessoas com baixa
escolaridade, moradores de areas com conectividade limitada ou usuarios sem
familiaridade com linguagem digital, a exigéncia de interagdo exclusivamente
eletrdnica pode representar uma barreira concreta.

A titulo ilustrativo, uma pessoa idosa que estaciona o veiculo em area de
estacionamento rotativo digital pode n&o conseguir baixar o aplicativo, criar cadastro,
inserir dados de pagamento, localizar a placa, compreender o tempo de permanéncia
ou validar a operacao dentro do prazo. Da mesma forma, beneficiarios que precisam
realizar prova de vida digital podem enfrentar dificuldades com camera, iluminacgao,
reconhecimento facial, senha, cadastro prévio, instabilidade de internet ou simples
inseguranga diante de um procedimento que substitui o atendimento presencial por
uma validagao tecnoldgica. Nesses casos, a politica publica digital ndo falha apenas
por problema técnico, mas por auséncia de empatia institucional no desenho do
servigo.

Nesse contexto, torna-se necessario discutir a empatia como elemento
estruturante da governancga publica digital. A empatia, aqui, n&do € compreendida como
sentimento individual ou virtude moral abstrata, mas como capacidade institucional de
reconhecer, interpretar e considerar as experiéncias dos sujeitos afetados pelas
decisdes publicas. Trata-se de uma postura administrativa que orienta o desenho de
politicas publicas a partir da pergunta sobre quem sera impactado, de que modo sera
impactado e quais salvaguardas precisam ser criadas para que a tecnologia amplie, e
nao restrinja, o exercicio de direitos.

A utilizagao de inteligéncia artificial em politicas publicas n&o deve substituir a
dimensdo humana da decisédo estatal. Ao contrario, deve ampliar a capacidade da
Administracdo Publica de compreender contextos, identificar vulnerabilidades,
qualificar diagnésticos e produzir respostas proporcionais as necessidades sociais. A
tecnologia, nesse sentido, deve atuar como ferramenta de apoio interpretativo, mas
nao como mecanismo autbnomo de exclusdo, padronizagdo excessiva ou
transferéncia indevida de responsabilidade institucional.
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A relevancia do tema se intensifica diante de recomendagdes internacionais
sobre questdes éticas relacionadas ao campo da inteligéncia artificial. A Organizagao
das Nacgbes Unidas para a Educacgéo, Ciéncia e Cultura (UNESCO) reconhece a
importancia de principios como direitos humanos, dignidade, transparéncia, justica e
supervisdo humana na utilizagdo da inteligéncia artificial, destacando que a
governanga da tecnologia deve estar orientada a protegdo das pessoas e da
sociedade. A Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE), por sua vez, aponta que sistemas de |IA devem ser confiaveis, transparentes,
inovadores e compativeis com direitos humanos e valores democraticos.

No contexto brasileiro, a construgdo normativa acerca do uso de inteligéncia
artificial na Administragao Publica ainda da os seus primeiros passos, o que ndo é um
demérito, mas o reflexo da jovialidade e do dinamismo que permeiam a matéria,
resultando em um movimento regulatorio fragmentado e esparso entre os entes da
federacdo. Destaca-se, no ambito federal, a recente publicagcdo da Portaria MGI n°
3.485, de 24 de abril de 2026, a qual estabelece a Politica de Governanca de
Inteligéncia Artificial no &mbito do Ministério da Gestdo e da Inovagdo em Servigos
Publicos, representando um avango expressivo na institucionalizagcdo de diretrizes
para o uso responsavel, ético e eficiente da ferramenta no setor publico.

Diante desse cenario, o presente artigo propde uma reflexdo sobre a ética da
empatia na formulacdo de politicas publicas digitais, com enfoque no papel da
liderancga institucional na definicdo de limites, salvaguardas e critérios para o uso
responsavel da inteligéncia artificial. Parte-se da premissa de que a governanca digital
eticamente responsavel exige ndo apenas conformidade normativa, mas também
escuta social, sensibilidade institucional, participacdo dos usuarios e compromisso

efetivo com a inclusao.

2. Objetivos
O objetivo geral deste artigo é analisar a empatia como principio ético
orientador da formulagdo de politicas publicas digitais apoiadas por inteligéncia
artificial, destacando sua relevancia para a construgdo de uma governanga publica
humanocéntrica, inclusiva e socialmente legitima.
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Por sua vez, como objetivos especificos, busca-se examinar os riscos da
utilizagao acritica da inteligéncia artificial na Administragdo Publica, especialmente
quanto a desumanizagao dos servigos publicos e a reproducado de desigualdades,
discutir a empatia como categoria institucional aplicavel a formulagdo de politicas
publicas digitais, identificar o papel da lideranga publica na criagdo de salvaguardas,
limites e mecanismos de supervisao humana no uso de |A, propor diretrizes para o
uso da inteligéncia artificial como instrumento de ampliagdo da capacidade estatal de

compreender e responder as realidades sociais.

3. Metodologia

A pesquisa adota abordagem qualitativa, de natureza tedrico-reflexiva. O
estudo fundamenta-se em revisdo bibliografica e documental sobre inteligéncia
artificial, governanga publica digital, ética publica, protecdo de dados, politicas
publicas e principios aplicaveis a Administragao Publica.

Foram considerados documentos normativos e referenciais internacionais
sobre ética da inteligéncia artificial, como a Recomendacdo da UNESCO sobre Etica
da Inteligéncia Atrtificial e os Principios da OCDE sobre IA, além de normas brasileiras
relacionadas a protecédo de dados pessoais e a atuagao estatal em ambientes digitais.
A analise também considera principios constitucionais e administrativos que orientam
a formulacao de politicas publicas no Brasil.

A metodologia adotada ndo busca realizar medi¢do empirica de impactos de
sistemas especificos de |A, nem avaliar tecnicamente um algoritmo determinado.
Busca-se com o estudo desenvolver reflexao critica sobre os pressupostos éticos que
devem orientar sua utilizagdo na Administracdo Publica. A escolha por uma
abordagem tedrica justifica-se pela necessidade de qualificar o debate institucional
sobre |A responsavel, especialmente em momento no qual governos ampliam a
adocao de ferramentas digitais, sistemas automatizados, bem como ferramentas que
auxiliam em processos decisorios.

Para evitar uma analise exclusivamente abstrata, o artigo incorpora situagdes
concretas de vulnerabilidade vivenciadas por cidaddos em servigos publicos digitais,
como a dificuldade de idosos no uso de aplicativos de estacionamento rotativo, a
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realizacdo de prova de vida digital, o atendimento por chatbots, o agendamento
eletrénico de servicos e a autenticagdo em plataformas governamentais. Esses
exemplos sao utilizados como casos ilustrativos para demonstrar que a ética da
empatia ndo se limita ao campo conceitual, mas deve orientar o desenho, a
implementagao, a avaliagao e a corregao das politicas digitais.

A analise foi organizada em quatro eixos: primeiro, a identificagdo dos riscos
éticos da automacao decisoéria no setor publico; segundo, a constru¢gao da empatia
como principio institucional de governanga digital; terceiro, a discussdo de casos
concretos de vulnerabilidade digital; quarto, a formulag&o de diretrizes para lideranca
publica, supervisdo humana e desenho de politicas digitais orientadas a dignidade, a

inclusdo e a justigca social.

4. Inteligéncia artificial e politicas publicas digitais

A inteligéncia artificial tem sido progressivamente incorporada a
Administragdo Publica como instrumento de apoio a gestdo. Sua aplicagao permite o
processamento de grandes volumes de dados, a identificacdo de tendéncias, a
classificacdo de demandas, a predicdo de riscos e a automatizacido de rotinas
administrativas. Notoriamente, tais funcionalidades podem contribuir para tornar o
Estado mais eficiente, responsivo e capaz de atuar de forma preventiva.

No campo das politicas publicas digitais, a IA pode auxiliar gestores na
priorizagdo de acgdes, no desenho de servigos personalizados, na identificacdo de
grupos mais vulneraveis, no combate a fraudes, na melhoria de canais de atendimento
e no monitoramento de resultados. Quando adequadamente regulada e
supervisionada, a tecnologia pode fortalecer a capacidade estatal e apoiar decisdes
mais informadas. Essa perspectiva € compativel com os principios da OCDE, segundo
os quais sistemas de IA devem promover crescimento inclusivo, desenvolvimento
sustentavel, bem-estar, transparéncia, robustez, seguranga e responsabilizacéo
(OCDE, 2019).

A Administracao Publica ndo deve atuar apenas para otimizar processos, mas

para concretizar direitos, reduzir desigualdades e promover o bem comum. Assim, o
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uso de IA deve ser compreendido dentro de um marco ético e juridico mais amplo, no
qual a técnica esteja subordinada a finalidade publica.

Floridi e Cowls (2019) propdem um conjunto de principios que envolvem
autonomia, justica e explicabilidade. Tais principios s&o especialmente relevantes
para o setor publico, no qual decisbes tecnolégicas podem impactar diretamente o
acesso a direitos.

A automacado de decisdes publicas pode produzir efeitos problematicos
quando dados incompletos, enviesados ou descontextualizados sao utilizados como
base para decisdes que afetam direitos. Em sociedades marcadas por desigualdades
historicas, bases de dados podem refletir exclusdes anteriores, subnotificacdes,
assimetrias de acesso e padrdes discriminatérios. Se esses dados forem tratados
como representacdo neutra da realidade, o sistema automatizado pode reproduzir
injusticas sob aparéncia de objetividade.

Nesse sentido, Floridi propde a criagcdo de mecanismos de auditoria dos
sistemas de |IA, com a funcao exercida por especialistas, preenchendo a lacuna entre
0s principios gerais e a pratica ética. Com isso, seria possivel fornecer suporte a
tomada de decisdo, visualizar e monitorar os resultados; informar os usuarios por que
uma decisdo foi tomada e como contesta-la; aliviar o sofrimento humano antecipando
e mitigando os danos; alocar responsabilidades; bem como equilibrar os conflitos de
interesse.

Ademais, ha situacbes de vulnerabilidade que ndo se expressam
adequadamente em indicadores quantitativos. Experiéncias de pobreza, violéncia,
exclusao digital, barreiras culturais, deficiéncia, desigualdade territorial, aumento da
populagdo de idosos e precariedade de acesso a servigos publicos exigem
interpretacdo contextual. A redugdo dessas experiéncias a categorias estatisticas
pode comprometer a legitimidade e a efetividade das politicas publicas, uma vez que
uma base de dados pode indicar que determinado servico foi disponibilizado
digitalmente para todos, mas nao revelar quantas pessoas desistiram do atendimento
por n&o conseguirem acessar o sistema, compreender a interface, recuperar senha,

utilizar biometria facial ou concluir o pagamento eletrénico.
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A titulo demonstrativo, Schiefler, Cristbvam e Souza (2020) mencionam que,
no Exame Nacional do Ensino Médio (ENEM) de 2021, a pandemia da Covid-19 trouxe
a tona a triste realidade brasileira de que aproximadamente 6,5 milhdes de alunos nao
possuiam acesso a internet e estariam, por esse motivo, impedidos de realizar uma
preparagao adequada para as provas, fazendo surgir a constrangedora expressao
‘Enem da desigualdade”. Na mesma esteira, o auxilio emergencial instituido pelo
Governo Federal a populagcdao de baixa renda impactada pela pandemia, foi
disponibilizado por meio de aplicativo de smartphone, circunstancia que gerou
diversos entraves operacionais €, em alguns casos, a inviabilizagdo de acesso ao
beneficio por aqueles que nao possuiam afinidade com a tecnologia.

Nesse sentido, a inteligéncia artificial deve ser compreendida como
instrumento de apoio a decisdo, mas ndao como substituto da responsabilidade
administrativa. A decisdo publica deve permanecer sujeita a supervisdo humana, a
motivacdo, a transparéncia, a possibilidade de revisdo e ao controle social. Vogel
(2024) ressalta que a inteligéncia artificial centrada em pessoas deve ser
compreendida em dialogo com a protegao de dados e os direitos fundamentais, o que
reforgca a necessidade de orientar o uso da tecnologia por pardmetros de dignidade,
seguranga, proporcionalidade e inclusao.

A desumanizacéao dos servigos publicos digitais ocorre quando a relagao entre
Estado e cidadao passa a ser mediada exclusivamente por sistemas automatizados,
sem canais adequados de escuta, contestacao, orientagao ou analise individualizada.
Nesses casos, a tecnologia deixa de ser meio de ampliagdo do acesso e passa a
funcionar como barreira institucional.

O problema nao reside apenas na existéncia de tecnologia, mas no desenho
de politicas que pressupdem um usuario ideal: alfabetizado digitalmente, com
smartphone atualizado, internet estavel, cartdo ou meio de pagamento eletrénico,
compreensao de linguagem técnica e disponibilidade para resolver sozinho eventuais
falhas do sistema.

Esse usuario ideal n&o corresponde a realidade de grande parte da populagéo
brasileira. A politica publica digital empatica deve considerar o cidadao real, com suas
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limitagdes, urgéncias, insegurangas e condigdes materiais. Quando a Administragao
ignora essa realidade, a inovagao pode produzir exclusao.

Da Hora (2022) critica o solucionismo tecnoldgico, entendido como a crenga
de que problemas éticos, sociais e politicos complexos podem ser resolvidos apenas
com ferramentas digitais. A critica € fundamental para o campo das politicas publicas,
pois lembra que a tecnologia nao substitui planejamento, sensibilidade social,

presenca estatal e responsabilidade institucional.

5. Empatia institucional e casos concretos de vulnerabilidade digital

No ambito da governanga publica digital, a empatia deve ser compreendida
como a capacidade institucional de considerar as experiéncias, necessidades e
vulnerabilidades dos sujeitos afetados pelas decisdes publicas. N&do se trata de
substituir critérios técnicos por impressdes subjetivas, mas de reconhecer que a
formulacao de politicas publicas exige compreensao situada da realidade social.

A empatia institucional possui dimenséo ética, politica e administrativa. Etica,
porque reafirma a dignidade das pessoas como centro da atuagao estatal. Politica,
porque amplia a legitimidade das decisbes publicas ao considerar a voz dos
destinatarios das politicas. Administrativa, porque contribui para a producado de
servicos mais adequados, acessiveis e efetivos.

Incorporar empatia a governanga digital significa desenhar politicas publicas
a partir da pergunta: quem sera afetado por essa decisdo e de que forma? Essa
questao deve orientar desde a coleta de dados até a implementacao de sistemas de
IA. Deve-se avaliar se os dados utilizados representam adequadamente a populacao
atendida, se grupos vulneraveis foram considerados, se ha risco de discriminagao
indireta, se existem canais de contestacao e se a linguagem do servigo € acessivel.

O caso dos idosos € particularmente relevante. O envelhecimento da
populagdo impde ao Estado o dever de desenhar servigos publicos digitais que nao
partam da premissa de familiaridade tecnoldégica. Muitas pessoas idosas utilizam
telefone celular apenas para fungdes basicas, dependem de terceiros para instalar
aplicativos, tém receio de fornecer dados pessoais, enfrentam dificuldades com
senhas, biometria, leitura de telas pequenas e compreensdo de fluxos digitais.
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Quando um servigo essencial € deslocado para ambiente exclusivamente eletrénico,
a Administragao pode transferir ao cidadao uma carga que deveria ser absorvida pelo
proprio desenho da politica publica.

O estacionamento rotativo digital, como ocorre em sistemas municipais,
oferece exemplo concreto. Para um usuario habituado a aplicativos, ativar uma vaga
pode parecer simples: baixar o aplicativo, realizar cadastro, informar a placa, escolher
o tempo de permanéncia, efetuar pagamento e confirmar a operagdo. Para uma
pessoa idosa, porém, cada uma dessas etapas pode se transformar em obstaculo.
Pode haver dificuldade para identificar o aplicativo correto, medo de golpe, falta de
cartdao cadastrado, erro na placa, instabilidade de internet ou inseguranga sobre a
confirmacdo da operacdo. Se o sistema ndo oferece alternativa acessivel,
atendimento presencial, orientagdo clara ou tolerancia administrativa razoavel, a
politica digital pode gerar penalidade justamente para quem mais precisa de protegao.

A prova de vida digital também revela o limite de solugdes aparentemente
eficientes. A validagao biométrica pode reduzir deslocamentos e prevenir fraudes, mas
pode igualmente criar barreiras para pessoas idosas, acamadas, com deficiéncia, com
dificuldades motoras, com baixa visdo, com alteragdes faciais decorrentes de idade
ou enfermidade, ou sem acesso a aparelho compativel. Um sistema pode considerar
a prova de vida nao realizada porque a imagem nao foi reconhecida, mas a
experiéncia humana por tras da falha pode envolver ansiedade, dependéncia de
familiares, vergonha, medo de perder beneficio e dificuldade concreta de
compreender o procedimento. A resposta empatica ndo € abandonar a tecnologia,
mas criar fluxos alternativos, revisdo humana e apoio assistido.

Situacao semelhante ocorre em atendimentos prestados por chatbots. Os
sistemas automatizados podem responder duvidas frequentes e reduzir tempo de
espera, mas séo insuficientes quando o usuario ndo sabe formular a pergunta nos
termos esperados, quando o problema é excepcional ou quando ha urgéncia social.
Um cidadao em situacdo de vulnerabilidade pode ficar preso em respostas
padronizadas, sem conseguir falar com um atendente humano. A auséncia de

caminho claro para atendimento personalizado transforma a automacgao em obstaculo.
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Nesse ponto, a explicabilidade e a supervisdo humana, destacadas por Floridi
e Cowls (2019), deixam de ser apenas principios abstratos e passam a representar
condicdes concretas de acesso ao servigo publico.

Outro exemplo esta nos sistemas de agendamento eletrénico. A marcagao de
consultas, pericias, atendimentos administrativos ou servigos sociais por meio de
plataformas digitais pode reduzir filas e organizar demandas. Porém, quando o
sistema libera vagas em horarios especificos, exige multiplos acessos, utiliza
linguagem pouco intuitiva ou ndo permite atendimento por telefone ou presencial,
pessoas com menor familiaridade tecnolégica tendem a chegar depois. O resultado
pode ser a criacdo de uma fila invisivel, na qual o critério real de acesso nao € a
necessidade, mas a capacidade digital do usuario.

A autenticacdo em plataformas governamentais, embora essencial para
segurancga e protecédo de dados, também pode excluir quando n&do acompanhada de
orientacdo adequada. Recuperacdo de senha, dupla autenticacdo, reconhecimento
facial, confirmagao por e-mail ou SMS e exigéncia de niveis de conta podem ser
procedimentos razoaveis do ponto de vista técnico, mas complexos para quem nao
possui e-mail ativo, troca frequentemente de numero de telefone, compartilha
aparelho com familiares ou ndo entende a diferenga entre cadastro, login e validagéo.
A politica digital empatica deve reconhecer que segurancga e acessibilidade ndo sao
valores opostos, mas que precisam ser equilibrados por desenho institucional
cuidadoso.

Esses exemplos demonstram que a vulnerabilidade digital ndo decorre
apenas da auséncia de equipamento ou conexao. Ela envolve linguagem, confiancga,
autonomia, tempo, apoio, capacidade cognitiva, repertério cultural e desenho do
servigo. A |A pode ajudar a identificar padrées de abandono de formularios, horarios
de maior dificuldade, regibes com menor acesso, perfis de usuarios que mais
demandam atendimento humano e etapas do fluxo em que ocorrem mais erros.
Contudo, a interpretacao desses dados deve ser mediada por critérios éticos e por
escuta qualificada.

A empatia também exige participagdo dos servidores que atuam na ponta.
Muitas vezes, séo eles que percebem as dificuldades reais dos usuarios: o idoso que
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chega sem entender a notificagdo recebida, a pessoa com deficiéncia que né&o
consegue concluir uma validacdo, o cidadao que perdeu prazo porque o sistema
estava instavel, a familia que depende de beneficio e ndo consegue realizar prova de
vida. Incorporar essas experiéncias ao desenho das politicas digitais € forma de
transformar conhecimento pratico em inteligéncia institucional.

Dignum (2019) afirma que a |IA responsavel envolve atengao ao desenho dos
sistemas, a antecipacdo de consequéncias e a responsabilidade dos agentes
envolvidos em seu desenvolvimento e uso. Essa perspectiva reforgca que a ética nao
deve ser tratada como etapa posterior, acionada apenas quando o dano ja ocorreu. A
empatia deve estar presente desde a concepcdo do servico, na definicdo dos
requisitos, na escolha dos indicadores, na contratagao da solugao tecnolégica, na fase
de testes, na capacitagao dos servidores e na avaliagao permanente dos impactos.

Assim, a empatia institucional ndo se opde a inovagao. Ao contrario, qualifica
a inovagao. Um servigo digital empatico tende a ser mais simples, mais acessivel,
mais transparente e mais efetivo. A pergunta ética central ndo é se a Administragao
deve ou ndo utilizar inteligéncia artificial, mas em que condigbes, com quais
salvaguardas, para quais finalidades e com que mecanismos de corregdo. A

tecnologia deve ampliar a cidadania, ndo criar novas formas de exclus&o.

6. Lideranga publica, responsabilidade e governanga humanocéntrica

A lideranga publica desempenha papel central na definicdo dos limites e das
condigdes de uso da inteligéncia artificial na Administragdo. A governanga ética da IA
nao depende apenas de normas abstratas ou de equipes técnicas especializadas.
Depende, sobretudo, de decisdes institucionais sobre finalidade, prioridade,
transparéncia, controle e responsabilidade.

Gestores publicos devem compreender que a adog¢ao de IA ndo é decisao
meramente tecnoldgica, mas uma escolha administrativa com impactos sociais,
juridicos e politicos. Por isso, liderangas institucionais devem estabelecer diretrizes
claras para aquisicdo, desenvolvimento, implementagcdo e avaliagdo de sistemas

inteligentes.
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Entre as responsabilidades da lideranga publica, destacam-se: exigir
avaliagao prévia de riscos; assegurar protecdo de dados pessoais; garantir supervisao
humana; promover transparéncia sobre o uso de algoritmos; criar canais de revisao
de decisdes; capacitar servidores; estimular participacdo social e monitorar impactos
sobre grupos vulneraveis. A lideranga também deve evitar que a digitalizagao seja
conduzida apenas por indicadores internos de produtividade, sem avaliacdo da
experiéncia real do usuario.

A governanga publica humanocéntrica da IA exige que a Administragcao
Publica estabeleca critérios para diferenciar servigos que podem ser automatizados
daqueles que exigem mediagdo humana. Procedimentos repetitivos, informacionais
ou de baixa complexidade podem ser adequadamente apoiados por sistemas
automatizados. Ja decisdes que envolvem direitos, beneficios, sang¢des, acesso a
servicos essenciais ou analise de vulnerabilidade demandam maior cautela,
explicabilidade e possibilidade de revisao.

A UNESCO (2021) destaca que sistemas de IA devem respeitar direitos
humanos. Essa orientagcdo € particularmente importante para politicas publicas
digitais, pois a relagao entre Estado e cidadao ndo € uma relagdo comum de consumo.
O usuario de servigo publico muitas vezes ndo possui alternativa, portanto, se nao
consegue acessar o aplicativo, validar a biometria ou compreender a plataforma, néao
pode simplesmente escolher outro fornecedor. Por isso, o dever estatal de inclusao é
mais intenso.

No mesmo sentido, a LGPD reforga a necessidade de tratamento de dados
pessoais com observancia de principios como finalidade, adequacao, necessidade,
transparéncia, seguranga e responsabilizacdo. Em politicas publicas apoiadas por IA,
esses principios devem ser traduzidos em medidas concretas: minimizacdo de dados,
informacgéo clara ao usuario, controle de acessos, auditoria de sistemas, avaliagao de
riscos e definicdo de responsabilidades. A protecdo de dados nido é obstaculo a
inovacao, mas condigdo para que a inovagao seja legitima.

A lideranga publica também deve promover cultura organizacional sensivel a
linguagem. Servigos digitais frequentemente utilizam palavras estrangeiras,
expressdes técnicas, mensagens automaticas e instrugées pouco compreensiveis.
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Para usuarios vulneraveis, uma mensagem como “erro na autenticagao”, “validagao
biométrica inconclusiva” ou “nivel de conta insuficiente” pode nao indicar o que deve
ser feito. A empatia institucional exige comunicagéo simples, instrugdes passo a
passo, canais de ajuda e possibilidade de atendimento assistido.

Outro aspecto relevante € a capacitacdo dos agentes publicos. Servidores e
gestores precisam compreender, ainda que em nivel nao técnico profundo, os limites
e riscos dos sistemas de |A utilizados. A auséncia de conhecimento institucional pode
gerar dependéncia excessiva de fornecedores, opacidade decisoria e dificuldade de
fiscalizagdo. Da Hora (2022) chama atengéo para o risco de tratar questdes éticas e
sociais como se fossem meramente técnicas, adverténcia que se aplica diretamente
a Administracido Publica.

Portanto, a lideranca publica humanocéntrica deve promover uma cultura em
gue a tecnologia seja avaliada a luz de sua finalidade publica. O critério decisivo ndo
deve ser apenas a capacidade de automatizar processos, mas a aptiddo para
melhorar o atendimento e reduzir desigualdades. A pergunta institucional deve deixar
de ser apenas “quanto o sistema economiza?” e passar a incluir “qguem o sistema pode
excluir?”, “que dano pode causar?”, “como o cidadao pode contestar?” e “que
alternativa existe para quem n&o consegue utiliza-lo?”.

Nessa perspectiva, a empatia opera como critério de governanga. Ela n&o
elimina a necessidade de indicadores, dados e modelos, mas ao contrario, exige que
esses instrumentos sejam utilizados com maior responsabilidade. Um painel de dados
pode indicar aumento de atendimentos digitais, mas a lideranga empatica perguntara
também quantos atendimentos foram abandonados, quantos usuarios precisaram de
ajuda presencial, quais grupos tiveram mais dificuldades, quais mensagens geraram

confusao e quais etapas produziram maior exclusio.

7. Resultados
A reflexdo desenvolvida permite identificar resultados relevantes para a
formulacéo de politicas publicas digitais apoiadas por inteligéncia artificial.
O primeiro é a constatagdo de que a inteligéncia artificial, embora relevante
para a modernizacdo administrativa, ndo é neutra. Seus resultados dependem dos
14
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dados utilizados, dos objetivos definidos, dos modelos empregados e das formas de
implementacgao. A aparéncia de objetividade dos sistemas automatizados pode ocultar
escolhas institucionais e reproduzir desigualdades preexistentes. Por isso, a
incorporacao da IA ao setor publico deve ser acompanhada de avaliagao critica,
transparéncia e mecanismos de controle.

O segundo resultado é a identificacdo da empatia como elemento necessario
a legitimidade das politicas publicas digitais. A empatia institucional permite que a
Administracdo considere nao apenas padrdes numéricos, mas também contextos
sociais, experiéncias individuais e situagdes de vulnerabilidade.

O terceiro resultado € a compreensado de que a IA pode ser utilizada para
ampliar, mas nao reduzir, a capacidade de escuta do Estado. Sistemas inteligentes
podem auxiliar na organizagdo de informagdes, na identificacdo de demandas
complexas e no reconhecimento de padrées de exclusdo. Podem, por exemplo,
identificar etapas de maior abandono em formularios digitais, detectar regides com
menor acesso, mapear recorréncia de reclamagdes e apontar grupos que demandam
atendimento assistido. Contudo, essa contribuicdo somente sera ética se
acompanhada de supervisdo humana, transparéncia e possibilidade de revisao.

O quarto resultado € a centralidade da lideranga publica. A governanga
responsavel da |IA depende de decisdes institucionais claras, capazes de estabelecer
salvaguardas, responsabilidades e critérios de uso. Sem lideranga comprometida com
principios humanocéntricos, a tecnologia pode ser incorporada de forma fragmentada,
opaca e orientada apenas por ganhos de eficiéncia. A lideranga deve assumir que a
decisdo de automatizar envolve responsabilidade publica sobre os efeitos produzidos.

O quinto resultado é a necessidade de diretrizes praticas para politicas
publicas digitais empaticas. Entre elas, destacam-se: realizagdo de avaliacdo de
impacto antes da implementacao de sistemas de IA, inclusdo de grupos afetados no
desenho da politica, garantia de canais de atendimento humano, explicagao acessivel
das decisdes automatizadas, revisdo periddica dos modelos, protecdo de dados
pessoais, capacitacdo de servidores, monitoramento de efeitos discriminatorios e

manutengao de alternativas nao digitais ou assistidas para cidadaos vulneraveis.
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Esses resultados reforcam que a eficiéncia tecnologica deve ser
compatibilizada com valores democraticos. A Administragdo Publica ndo pode
renunciar a sua funcdo de interpretar necessidades sociais, ponderar direitos e
construir respostas justas. A IA pode apoiar esse processo, mas ndo deve substituir a
responsabilidade publica. Como indica Vogel (2024), uma inteligéncia artificial
centrada em pessoas deve dialogar com direitos fundamentais e, conforme Dignum
(2019), a responsabilidade deve estar incorporada ao proprio desenvolvimento e uso
dos sistemas.

A partir da analise realizada, propdem-se diretrizes para a incorporagao da
empatia na formulagao de politicas publicas digitais. A primeira € a centralidade da
pessoa. Toda politica digital deve partir da premissa de que o cidadao € sujeito de
direitos, ndo apenas usuario de sistema ou registro em banco de dados. Essa
perspectiva exige linguagem acessivel, canais de atendimento inclusivos e
consideracao das desigualdades de acesso digital.

A segunda diretriz € a supervisdo humana significativa. A presenga humana
ndo deve ser meramente formal. E necessario que servidores e gestores tenham
condicdes reais de compreender, revisar e eventualmente afastar recomendacdes
automatizadas quando incompativeis com o caso concreto ou com a finalidade
publica. A supervisdo humana é especialmente importante quando a decisdo impacta
beneficios, sangdes, acesso a servigos essenciais ou situagdes de vulnerabilidade.

A terceira diretriz € a transparéncia associada a explicabilidade. O cidadao
deve compreender, em linguagem simples, quando uma decisao foi apoiada por
sistema automatizado, quais critérios gerais foram considerados e como pode solicitar
revisdo. A explicabilidade n&o precisa revelar codigos complexos, mas deve permitir
compreensao suficiente para contestacao, controle e responsabilizagéo.

A quarta diretriz € a protecdo de dados pessoais. O uso de |A em politicas
publicas depende do tratamento responsavel de dados, com observancia da
finalidade, necessidade, seguranga, prevencado e responsabilizagdo. A coleta
excessiva ou o compartilhamento inadequado de dados pode comprometer direitos
fundamentais e reduzir a confianga no Estado.

16



XV congresso

consad

de gestao publica.

7

A quinta diretriz € a avaliagcdo de impacto social e algoritmico. Antes da
implementacdo de sistemas de |A, a Administracdo deve avaliar riscos de
discriminacgao, exclusao, erro, opacidade e violacido de direitos. Essa avaliacdo deve
ser atualizada periodicamente, considerando os efeitos reais da politica. Ndo basta
avaliar se o sistema funciona tecnicamente, mas € preciso verificar se funciona para
os diferentes grupos de usuarios.

A sexta diretriz é a participacao social. Politicas digitais devem ser construidas
com escuta dos sujeitos afetados, especialmente grupos vulneraveis. A participagéo
permite identificar problemas que ndo aparecem em bases estatisticas e contribui para
o desenho de solugcdes mais adequadas. Testes com usuarios idosos, pessoas com
deficiéncia, cidaddos de baixa renda e servidores da ponta podem revelar falhas
invisiveis ao planejamento central.

Por fim, a sétima diretriz € a capacitagao institucional. A governanga ética da
IA exige formacao continuada de servidores e liderangas publicas. Nao basta adquirir
tecnologia; € preciso desenvolver capacidade estatal para compreendé-la, fiscaliza-la
e utiliza-la de forma responsavel. A capacitacao deve envolver aspectos técnicos,

juridicos, éticos e comunicacionais.

8. Consideragoes finais

A inteligéncia artificial representa oportunidade significativa para a
modernizacdo da Administracdo Publica e para o aprimoramento das politicas
publicas digitais. Seu uso pode aumentar a eficiéncia, qualificar diagndsticos, melhorar
a alocacao de recursos e ampliar a capacidade estatal de resposta. Contudo, tais
beneficios somente se concretizam de forma legitima quando a tecnologia é orientada
por principios éticos, juridicos e humanocéntricos.

O presente artigo sustentou que a empatia deve ser compreendida como
principio institucional da governanga publica digital. Em um contexto de crescente
automacgao, a empatia permite recolocar a pessoa no centro da decisdo publica,
evitando que a busca por eficiéncia produza desumanizagao, invisibilizacdo de

vulnerabilidades ou reproducgéo de desigualdades.
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A constatacdo de situagdes concretas, como a dificuldade de idosos no uso
de estacionamento rotativo digital, na realizacdo de prova de vida, no acesso a
chatbots e na autenticagcdo em plataformas governamentais, demonstra que a
exclusao digital n&o & problema periférico, mas questao central para a legitimidade da
politica publica.

A |A ndo deve substituir a escuta, a deliberacéo e a responsabilidade humana.
Deve, antes, ampliar a capacidade da Administragdo de compreender realidades
complexas e formular respostas mais justas. Para isso, € indispensavel que a
lideranga publica estabelega salvaguardas, assegure supervisdo humana, promova
transparéncia, proteja dados pessoais e incorpore participagao social ao desenho das
politicas digitais.

Conclui-se que politicas publicas digitais eticamente responsaveis sao
aquelas que combinam inovagao tecnolégica com compromisso democratico. A
Administracido Publica do futuro ndo sera apenas aquela que automatiza processos,
mas aquela que utiliza a tecnologia para servir melhor, compreender melhor e incluir
mais. A ética da empatia, nesse sentido, constitui caminho para uma governanga

digital capaz de conciliar eficiéncia, dignidade humana e justi¢a social.
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