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8 A disseminacao do risco fiscal e algumas sugestoes para
enfrentar o problema

A percepcao de que o risco fiscal estd se disseminando é mais

um elemento problematico no quadro ja dificil de perspectiva de
estabilizacdo das contas publicas. Manoel Pires, coordenador do
Centro de Politica Fiscal e Orcamento Publico do FGV IBRE, elenca
quatro componentes do que chama de disseminacao do risco fiscal:
governos subnacionais, empresas estatais, politica de crédito publico
e despesas fora do orcamento publico. Este quarto componente
reforca as duvidas sobre a viabilidade do arcabouco, mostrando a
dificuldade hoje existente em compatibilizar o ritmo de crescimento
das despesas com os limites da regra fiscal.
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14 Modelos keynesianos finalmente se tornam keynesianos
nos resultados

Os modelos monetarios basicos empregados pelos bancos centrais
mundo afora sdo chamados de modelos dinamicos e estocésticos de
equilibrio geral, DSGE na sigla em inglés. Esses modelos incorporam
algumas dimensoées keynesianas. Em particular,todo o lado da
producédo desses modelos considera empresas em competicao
imperfeita, em que o produtor fixa o preco a partir de um markup
sobre 0s custos de producéo. Nesta decisdo,a empresa considera ndo
somente a situacdo corrente, mas também a expectativa que ela tem
do comportamento futuro das condi¢cées da economia.
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18”0 exemplo é a melhor resposta”

Com pretensdo de ampliar o volume de crédito concedido, e

papel central nas politicas relacionadas a transicdo energética e a
industrializacdo, o BNDES est& na linha de frente das preocupacées de
analistas quanto aos rumos da politica parafiscal do governo federal

e seus riscos para a sustentabilidade das contas publicas. Desde que
assumiu a diretoria de Planejamento da instituicao, Nelson Barbosa é
uma das liderangas do banco mais vocais em defender as diferencas
entre o que chama de novo BNDES e o BNDES do periodo entre 2009-
2014,em que o gigantismo tomado pelo banco e a estratégia de
criacdo de campeas nacionais trouxe mais custos do que lucros para
a economia brasileira. Nesta conversa com a Conjuntura Econémica,
Barbosa fala dos desafios no caminho de impulsionar a acéo do
banco com menos dependéncia do Tesouro e comprovar que a atual
estratégia é acertada.

CAPA | Fiscal

66 Dilema fiscal

O pacote fiscal do governo anunciado no final de novembro
colecionou criticas e alimenta a expectativa quanto a probabilidade
de aprovacao antes do recesso do Legislativo. A questao que permeia
as diversas anélises sobre tema é em que medida o resultado da
votagao do pacote serd determinante para os rumos da economia

na segunda metade do governo Lula 3,impactando da decisao de
investimento a oferta de crédito, da inflacédo ao emprego — e,em
grande medida, o cenario eleitoral de 2026.
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Inteligéncia artificial:
regulacao e oportunidades
governamentais para uso
mais inteligente

Algum tempo atrds, se dizia que a
economia digital revolucionava a so-
ciedade e a economia. A introdugio
de sensores, a internet das coisas, as
grandes bases de dados e a robotiza-
¢do eram entendidas como as faces vi-
siveis dessa emergéncia de uma nova
revolugio produtiva. J4 se tinha pre-
sente que essa revolugio nio estava
confinada as empresas, mas ia muito
além e se desdobrava na forma de vi-
ver, tanto nas grandes cidades quanto
no meio rural, e até mesmo na forma
de fazer politica.

Hoje, parece que a inteligéncia
artificial generativa (IA) veio multi-
plicar o potencial de tudo isso. H4
quem sustente que se faz uma revo-
lugao na revolu¢io. Cada elemento
visivel da economia digital dos dlti-
mos anos ganha uma nova dimensao
de transformagio com a inteligéncia
artificial. Tomemos como exemplo a
automatizagao do trato do campo: a
IA possibilita que a gestao das con-
digoes produtivas da terra seja otimi-
zada em tempo real, mesmo sem a
intervencio humana.

O mundo, no entanto, estd longe
de ser réseo. A revolugao em que esta-
mos abre imensos desafios. E o pior ¢

que a maioria desses desafios nds nio
conhecfamos e uns tantos outros nem
conhecemos. De todos, talvez o pior
seja o ritmo da mudanga. As poten-
cialidades da IA parecem fantdsticas,
mas também impdem expressivos
desafios a enfrentar na introducio de
mudangcas que transformam a produ-
c¢do e as condicoes de vida de maneira
tao profunda. Na sequéncia, tenta-
mos pontuar alguns desses desafios,
com a ressalva de que nem mesmo os
mais sofisticados produtos da IA sa-
bem a dimensdo desses desafios.

Regulacao estatal

Um dos maiores desafios é certamente
o da regulagio desse processo. Hoje,
o mundo vé a Europa buscando alter-
nativas para construir um sistema de
garantias para os aspectos mais sensi-
veis da TA. J4 nos EUA, pouco se fez
em termos de regulagdo mais centra-
lizada, deixando ao sistema existente
e ao mercado o encaminhamento dos
elementos de risco potencial.

O Legislativo brasileiro iniciou um
processo de regulagao das agdes de TA
e de responsabilizagao dos principais
atores de sua introdugao — Projeto de



Lei 2.388/2023,! atualmente com
parecer em avaliagio no Senado.

A inspiragdo inicial no European
Union Al Act ficou evidente, mas a
norma brasileira notabiliza-se por ir
além, incorporando diversos temas
da inclusio social e dos direitos da
pessoa em seu escopo, o que s6 pode
ser tido como louvdvel.

Avaliar o custo privado da regu-
lagao ¢ tarefa essencial. Em uma das
experiéncias mais importantes em
curso, a Comissao Europeia dedicou-
se a tarefa. Em linhas muito gerais, a
metodologia usada enfocou uma uni-
dade hipotética como médulo, num
valor de € 170 mil. A figura 1 mostra
os custos esperados envolvidos na sa-
tisfagao das obrigagoes impostas pelo
EU AI Act. Tal estimativa, aponta-
da pelos estudos da comissao, indica
que as novas obrigagoes aumentario
custos em 17% da receita das em-
presas, mesmo sendo o regulamento
voltado para apenas 10% delas, jus-
tamente as que operam em situagoes
de risco elevado.

No Brasil, a proposta em trami-
tacao no Senado (o PL 2.338/2023)
tende a adicionar custos ao sistema
além daqueles postos no ato europeu.
De um lado, porque, na grande maio-
ria dos casos, todos os participantes
da cadeia de valor (desenvolvedores,
implantadores, distribuidores e usu-
drios) sio responsdveis pelo cumpri-
mento da norma. De outro, porque
a caracterizagio de alto risco atinge
quase todas as atividades de IA e em-
presas de todos os portes.

A discussio da regulacio de IA
¢ uma face moderna da questio do
desenvolvimento e do Estado, ainda
mais agora em contexto de fronteiras
frageis pela flexibilidade tecnoldgica.
Ja vivemos um boom de investimen-

tos em A e as op¢oes de localizacio
do investimento certamente terdo
grande relagio com facilidades e cus-
tos locais. Os investidores nao estao
presos ao espago porque ja podem es-
tabelecer negdcios em qualquer lugar
e trabalhar no mundo todo. E esse o
grande risco para o Brasil.

O parque doméstico produtivo de
bens e servigos se encontra em estdgio
muito atrasado em relagiao ao mundo
desenvolvido e emergente. Ficar para
trds na IA pode significar um golpe
mortal para as chances que o pais
ainda tem de voltar a uma trajetdria
de desenvolvimento. E vale frisar que
o risco de atraso em IA nao ¢ confi-
nado ao setor, mas espraia por toda
a economia que a introduz em seus
processos e produtos, sejam eles bens
ou Servicos.

Em tributagdo, sempre se coloca
o dilema do nivel de gravame so-
bre um setor em ascensio. O setor
tem capacidade de recolher tributos
e, por isso, é candidato a ser mais
onerado. No entanto, tributar esse
setor implica limitar sua capacidade
de investir, o que ¢ negativo para o
conjunto da economia.

Neste caso, o dilema se coloca en-
tre regular a IA e impor custos e obri-
gacoes ou deixd-la sem travas. Neste
ponto, é que a capacidade do Estado
estabelecer politicas regulatérias com-
pativeis com o resto do mundo, mas
efetivas, serd colocada a prova.

Daron Acemoglu pontua com
grande propriedade a questao. A TA
tem potencial de dano altissimo, na
forma de deepfakes, manipulagao de
eleitores e consumidores, além da
capacidade de exposi¢io e monitora-
mento massivo de pessoas. Segundo
ele, nés ja temos exemplos das tec-
nologias digitais que estio sendo in-
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Figura 1: Estimativa de custos por categoria para adequacao
de um moédulo de IA de € 170 mil ao EU Al Act
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Fonte: Comissdo Europeia (2023). Tradugdo nossa.

troduzidas nos locais de trabalho sem
uma ideia clara de como elas aumen-
tam a produtividade, e muito menos
como incrementam a produtividade
dos trabalhadores existentes.?

A questao merece grande atengao.
Existe receio quanto a confiabilida-
de e a seguranca da informagao, que
muitas vezes podem se confundir
até mesmo com seguranga nacio-
nal. Além disso, o desenvolvimento
e 0 avango da IA colocam em xeque
fortalezas competitivas dos mais dife-
rentes setores, e até mesmo pode ser
pega-chave na definicdo de qual pais
serd o motor dinidmico da economia
global. Nio a toa, o dominio dessa
tecnologia e da capacidade de pro-
cessamento necessirio ao seu avango
¢ disputado com afinco entre as duas
maiores poténcias globais.

No campo do trabalho, o uso da
IA se espalha (ver figura 2), talvez

ainda inicialmente, mas o suficien-
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te para jd tornar claro que muitos
postos de trabalho serdo liquidados
definitivamente. O futuro do traba-
lho serd outro e o Estado terd que
administrar os diferentes conflitos
que emergirdo dessa realidade, in-
clusive a relacao entre trabalhador e
mdquina, esta cada vez menos fisi-
ca, mais flexivel e com maior capa-

cidade de aprendizagem.

Infraestrutura digital

Se a regulacio é um grande tema, nio
hd como deixar de apontar os efeitos
da IA sobre a economia. Toda exube-
rincia em torno da IA tornou o seu
uso obrigatdrio para muitas empresas.
H4 uma pressio para embarcar na IA,
mesmo sem que seus custos ¢ benefi-
cios sejam minimamente conhecidos.
De fato, ao lidar com a percepgao de
investidores e clientes, a marca distin-
tiva da IA tem seu peso.

Os dados mostram que, entre
2015 2023, os investimentos globais
de capital de risco em starmups de 1A
triplicaram (de US$ 31 bilhoes para
US$ 98 bilhoes). J4 na IA generativa,
os investimentos saltaram de 1% do
total de investimentos de capital de
risco em IA em 2022 (US$ 1,3 bi-
lhdo) para 18,2% (US$ 17,8 bilhées)
em 2023, apesar do arrefecimento
dos mercados de capitais.’

O avanco ¢ impressionante em si,
mas ele tem que ser suportado por
infraestrutura, um velho problema
do Brasil em todos os setores. O
mercado global de infraestrutura de
inteligéncia artificial (IA) pode al-
cancar mais de US$ 100 bilhoes em
investimentos até 2028, segundo o
estudo “Worldwide semiannual arti-
ficial intelligence infrastructure tra-
cker” da IDC.*

Essa expansio ji vem ocorrendo.
No primeiro semestre de 2024, os
gastos globais com infraestrutura de
hardware de computagao e armazena-
mento, tomados somente valores re-
lativos a IA chegaram a US$ 31,8 bi-
lhoes, tendo aumentado 37% frente
a0 mesmo periodo do ano anterior.

Nio se trata de mera agregacao
de equipamento ao parque atual.
As plataformas de IA necessitam de
servidores acelerados, cada vez mais
preponderantes no investimento,
sendo que a IDC estima que esses
servidores crescam em 19% anuais
até 2028. Ao mesmo tempo, a exi-
géncia de processamento de gran-
des volumes de dados no aprendi-
zado de mdquina produz imensa
demanda por armazenamento, com
crescimento de 36% no primeiro
semestre de 2024.°

Diversos investimentos vém sen-

do anunciados, como o da Micro-



Figura 2: Frequéncia de uso de IA generativa no trabalho em
percentual do total de funcionarios por pais (2023)
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soft, de R$ 14,7 bilhées, distribui-
dos em trés anos.® Muitas vezes com
amplo incentivo fiscal, como nos Es-
tados Unidos.” De acordo com estu-
do do Goldman Sachs,® o acelerado
crescimento da IA ird impulsionar
a necessidade de investimento em
data centers e em energia. Segundo
a publicacio, os atuais data centers
consomem de 1 a 2% da energia
global total. Este percentual deverd

passar para 3 a 4% até o final desta
década. No caso dos EUA, estima-se
que os data centers consumirao 8%
da energia total do pais, frente aos
3% de 2022. Como exemplo da ne-
cessidade de energia, o relatério in-
forma que, em média, uma consulta
no ChatGPT exige cerca de 10 vezes
mais energia de processamento do
que uma pesquisa no Google, uma
energia confidvel, continua. O Brasil
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estard preparado para essa necessida-
de que bate a porta?

Inovagao governamental

Se o setor privado, especialmente as
big techs, tem capacidade e autonomia
para explorar e comercializar tecno-
logias de IA, o mesmo nao se verifica
no Ambito do setor publico. Por um
lado, limitagoes financeiras impostas
por uma fragilidade fiscal geral difi-
cultam que governos subnacionais (e
mesmo o governo federal) invistam
os recursos da magnitude necessiria
para o desenvolvimento das exigidas
solucoes de TA. Por outro lado, em
termos de recursos humanos, o setor
publico possui amarras que limitam
sua capacidade de contratacio de
novos profissionais capazes de levar
a frente projetos dessa tecnologia de
vanguarda.

O setor puablico ¢ dos agentes
econdmicos com o maior potencial
de acesso a grandes quantidades de
dados. Apesar disso, na maioria dos
paises, sdo as big techs que mais pos-
suem informagdes sobre a populagao.
Como se sabe, o acesso a grandes
bases de dados é fundamental para
o desenvolvimento de solucoes de
IA, na medida em que estas possibi-
litam treinar modelos mais precisos,
ajudam a reduzir vieses e aumentam
a capacidade de generalizagio da tec-
nologia. E essencial, portanto, que o
setor publico esteja dotado de estru-
tura e investimento que o habilite a
aproveitar seu acesso privilegiado aos
dados da populagao e, ao fim e ao
cabo, usd-los em prol da cidadania.
S3o intmeras e enormes as potencia-
lidades de uso de IA 4 melhoria de
servicos publicos, da transparéncia e
da eficiéncia administrativa.

Dezembro 2024 | Conjuntura Economica 43



CONJUNTURA ARTIGO

Nio surpreende, portanto, que
cada vez mais atores da administra-
¢ao publica estejam recorrendo a essas
tecnologias. Pesquisa recente da Co-
missao Europeia’ feita com gestores
publicos daquele continente indica
que mais da metade dos entrevistados
(52%) implementaram pelo menos
um projeto de IA em suas gestoes. Ge-
ralmente, essas iniciativas sio empre-
gadas em operagbes internas e entre-
gas de servico, havendo menos casos
relativos ao uso de IA em processos de
tomada de decisdo. O estudo também
indica que seis fatores influenciam
majoritariamente a ado¢do de sistemas
de A na gestao publica, sendo eles a
antecipagio dos beneficios dessa es-
tratégia, funciondrios com expertise,
uma estratégia bem elaborada para o
uso de IA, uma cultura organizacional
de incentivo a inovagao, apoio de lide-
rangas e a percepgao dos beneficios da
IA por parte dos cidaddos. De mesma
forma, no Brasil, dados da pesquisa “6*
ediciao da TIC Governo Eletrénico™'?
revelam crescimento na adogio da in-
teligéncia artificial pelo setor publico.
Segundo a pesquisa, em 2023, houve
um aumento no uso de tecnologias de
IA na totalidade do setor publico (de
24% para 30%) e nos 6rgaos publicos
federais (de 45% para 49%) e estadu-
ais (de 22% para 28%).

Nesse contexto, torna-se crucial o
apoio de institui¢oes governamentais
para o aprofundamento do desen-
volvimento e uso de solucées tec-
noldgicas baseadas em IA pelo setor
publico. No caso do BNDES, por
exemplo, tradicionais linhas de finan-
ciamento voltadas para a moderniza-
¢ao administrativa, como o PMAT e
o PMAE, poderiam ser reformuladas
e alargadas para abarcar e incentivar

agoes de transformacio digital nos
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niveis subnacionais, alinhadas a Es-
tratégia Nacional de Governo Digital
langada recentemente. E preciso que
o governo federal, dotado de maiores
recursos humanos e financeiros, seja
o catalisador para que os governos
locais e estaduais adotem IA e outras
tecnologias avangadas para moderni-
zar a gestao publica.

Importante destacar também
que, no campo da regulacio do uso
da IA no setor publico, ¢ possivel
dizer que o marco regulatério em
discussdo no Brasil encontra-se na
fronteira, ao prever obrigacoes es-
pecificas para esse uso. Isso difere
do EU Al Act, por exemplo, que
nio possui uma categoria de uso da
IA que aborde as obrigac¢oes do se-

tor publico.

Consideracoes finais

A inteligéncia artificial generativa
opera uma imensa transformagio na
economia digital, podendo se consti-
tuir numa revolugao dentro da revo-
lugdo. Mas hd grandes desafios para a
sociedade na sua expansao e na forma
como ela transforma a produgio, a
sociedade e a vida.

O Brasil precisa atentar a alguns as-
pectos essenciais para nao dar o passo
errado neste processo transformador.
O primeiro é a capacidade de regu-
lar buscando a protegao da pessoa, e
mesmo do trabalhador, sem isso sig-
nificar impor custos proibitivos que
levariam o investimento para outros
paises e nos colocariam ainda mais
longe dos ganhos de produtividade
sistémicos que a IA pode oferecer.

O segundo aspecto é a cronica
dificuldade do pais em lidar com a
infraestrutura, ja deficiente e insufi-

ciente em termos fisicos, quanto mais

no campo digital. A IA tem grandes
requisitos, seja no armazenamento,
seja nas redes, que estio em nivel de
qualidade bem superior ao corrente.
Deixar o setor sem essa infraestrutura
¢ jogar o Brasil no atraso. O Estado
terd um papel nessa coordenacio e
fomento, o que também vale para a
qualifica¢do da mio de obra.

O terceiro aspecto ¢ a adogio de
IA pelo setor puablico, com enorme
potencial de impacto positivo, desde
a melhoria na prestagio de servigos
e na transparéncia até o aumento da
eficiéncia administrativa. Serd preciso
equacionar desafios significativos re-
lacionados a limitagées financeiras e a
requalificagao de recursos humanos.
Os resultados podem ser mais expres-
sivos e longos para atender aos defen-
sores dos cortes nos gastos publicos,
porque se trata muito mais de gastar
melhor do que menos.

Enfim, por mais modernas que se-
jam as novas ferramentas, por si sb,
nio prescindem e muito menos dis-
pensam préticas e politicas publicas,
que sejam formuladas e executadas de
forma a mais inteligente possivel.

Para acompanhar tramitagdo ver:
https://tinyurl.com/mt9299be.

2Ver: https://cutt.ly/neZ4DEAr.
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