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RESUMO: A inteligência artificial (IA) tem sido apontada como tendo alto 
potencial de transformação do setor público, com impactos regulatórios, éticos 
e socioeconômicos, que variam entre diferentes contextos nacionais. Esse estudo 
foca nos blocos estratégicos, em governança multipolar e nas ações multiatores, 
como o BRICS. Analisa suas Estratégias Nacionais de Inteligência Artificial (ENIAS) 
de forma comparativa, com ênfase na cooperação entre setor público, indústria 
e academia. Como resultado observa-se a tensão entre competitividade global e 
autonomia local, destacando políticas públicas, regulação, capacidades institucionais 
e ecossistemas de inovação, bem como a importância de uma governança em rede 
que envolva múltiplos atores para superar entraves como assimetrias de dados, 
dependência tecnológica e desafios regulatórios culturais. Evidenciam-se também 
iniciativas de sandbox regulatório, mecanismos de responsabilidade algorítmica 
e esforços de alinhamento com princípios de governança ética. A metodologia 
combina revisão qualitativa de documentos estratégicos oficiais, como as ENIAS, e 
artigos de estudiosos que se debruçaram nesse tema. As contribuições evidenciam 
que a oportunidade para se pavimentar caminhos de inovação que consigam alinhar 
soberania tecnológica, inclusão social e desenvolvimento institucional.

PALAVRAS-CHAVE: Inteligência Artificial, BRICS, inovação no setor público, 
governança, soberania tecnológica.
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ABSTRACT: Artificial intelligence (AI) has been identified as having significant 
potential to transform the public sector, with regulatory, ethical, and socioeconomic 
impacts that vary across national contexts. This study focuses on strategic blocs, 
multipolar governance, and multi-stakeholder initiatives, such as the BRICS. It 
analyzes their National Artificial Intelligence Strategies (ENIAS) comparatively, with 
an emphasis on cooperation between the public sector, industry, and academia. The 
study highlights the tension between global competitiveness and local autonomy, 
highlighting public policies, regulation, institutional capabilities, and innovation 
ecosystems, as well as the importance of networked governance involving multiple 
actors to overcome obstacles such as data asymmetries, technological dependence, 
and cultural regulatory challenges. Regulatory sandbox initiatives, algorithmic 
accountability mechanisms, and efforts to align with ethical governance principles 
are also highlighted. The methodology combines a qualitative review of official 
strategic documents, such as the ENIAS, and articles by scholars who have studied this 
topic. The contributions highlight the opportunity to pave paths for innovation that 
can align technological sovereignty, social inclusion, and institutional development.

KEYWORDS: Artificial Intelligence, BRICS, innovation in the public sector, governance, 
technological sovereignty.

1 INTRODUÇÃO
A adoção de tecnologias de inteligência artificial (IA) promete transformação 

em vários aspectos da atuação dos governos e das empresas, impulsionando a 
produtividade, e permitindo o surgimento de novas abordagens e oportunidades 
de processos e negócios. Entretanto, também traz implicações econômicas, políticas 
e sociais profundas, decorrentes dos impactos da IA e da Transformação Digital, 
que levantam preocupações acerca do futuro de empresas, governos e sociedade, 
no âmbito de questões como a governança e regulação dessas tecnologias, PD&I 
(Pesquisa e Desenvolvimento e Inovação), requalificação da mão de obra, ética e 
segurança cibernética, entre outros temas (Birkstedt et al., 2023; Zaidan; Ibrahim, 
2024).

A resposta a isso exige planejamento, políticas públicas, pesquisas e investimentos, 
a fim de evitar lacunas ou excessos que propiciem um desequilíbrio nas relações.

Diante desse cenário caótico, de grandes oportunidades e múltiplos desafios, a 
busca por parcerias que formem blocos visando apoio mútuo de desenvolvimento 
tecnológico, ampliação de mercado, e superação dos impactos é vista por muitos 
países como estratégica e vital. Embora o BRICS conte atualmente com 11 nações 
entre seus membros, esse estudo tem como escopo concentrar-se nos países cujos 
nomes formam o acrônimo: Brasil, Rússia, Índia, China e África do Sul. O bloco é 
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apontado como um ator profundamente relevante no contexto da reconfiguração 
da ordem mundial. Assim, Arrais Neto et al. (2021) e Guerrero (2022) enfatizam 
o papel do bloco na busca por uma governança multipolar na contestação de 
estruturas ocidentais hegemônicas. Afirmam que a cooperação multiatores entre 
os BRICS, nas estratégias mencionadas acima, é vista como um meio de fortalecer 
suas posições e promover alternativas lideradas pelo Sul Global. Ainda, Qin, Deng 
e Hu (2025) ilustram a crescente interconexão econômica e digital entre a China e 
os demais BRICS.

Esse estudo se esforça em apresentar as oportunidades potenciais de 
desenvolvimento para Blocos Multiatores, nesse estudo, o BRICS. Contudo, nos 
mostra os desafios necessários a se superar para que o desenvolvimento seja efetivo, 
como as diferenças de ordem socioculturais, éticas e estratégicas que têm dificultado 
temas como a regulação da IA, a mitigação dos impactos socioeconômicos e a 
cibersegurança, que são temas essenciais para se obter a Soberania Digital, inclusive 
no que diz respeito à IA. Entende-se Soberania Digital como “a capacidade de um 
Estado exercer controle autônomo sobre seus dados, infraestruturas e decisões 
sobre tecnologia da informação” (Silva et al., 2025).

2 OBJETIVOS
O objetivo deste trabalho é analisar comparativamente as estratégias nacionais de 

Inteligência Artificial no setor público dos países membros do BRICS, caracterizando 
suas abordagens para a promoção da inovação, os mecanismos de governança e 
os fatores que facilitam ou dificultam a adoção e a utilização de soluções a partir 
de IA nos governos.

Para isso, o artigo adotou como objetivos específicos:

1. Identificar nas Estratégias Nacionais de Inteligência Artificial (ENIA) quais 
são os princípios éticos centrais e as estruturas regulatórias;

2. Examinar a centralidade da cooperação interorganizacional multiatores 
(público- privada-acadêmica) na execução das agendas de inovação em IA;

3. Discutir, a partir da lente dos conceitos de soberania digital, as implicações 
geopolíticas que permeiam as ENIAs no BRICS e como isso impacta a 
dependência tecnológica.
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3 METODOLOGIA
A pesquisa adotou uma abordagem qualitativa de base documental, com 

caráter exploratório e descritivo. A estratégia analítica adotada baseia-se na análise 
de conteúdo, com o exame comparativo das estratégias nacionais de IA a partir de 
documentos públicos disponíveis, além de trabalhos presentes na literatura, que 
servem como fonte secundária e recurso de triangulação e complementação de 
informações. A análise dos dados coletados orientou-se para elucidar as diferentes 
abordagens governamentais adotadas e a consistência de seus planejamentos. Esta 
metodologia permite aprofundar o entendimento sobre os fenômenos investigados 
e descrever as características do objeto de pesquisa.

3.1 Amostra, instrumentos e técnica de análise
A amostra principal de análise documental foi composta pelos documentos 

estratégicos formais de IA dos países membros do BRICS que possuem tais documentos 
(com ênfase no Brasil, dada a disponibilidade de análise detalhada nas fontes, como a 
Estratégia Brasileira de Inteligência Artificial - EBIA). Esta análise foi complementada 
por estudos comparativos de países sul-americanos relevantes que adotam a IA, para 
contextualizar a realidade das economias emergentes. Os documentos analisados 
são fontes primárias oficiais, artigos científicos e relatórios de análise comparativa e 
benchmarking que contextualizam o BRICS e seus membros (China, Rússia, Índia e 
África do Sul) em termos de Estratégias Nacionais de Inteligência Artificial (ENIAs), 
ética e governança.

As categorias de análise incluíram:

	❙ Definição e Premissas da IA: Classificando o foco da estratégia (benefícios 
versus riscos);

	❙ Inovação e Cooperação: Tipos de cooperação citados (ex: Multiatores, 
P&D, sandboxes regulatórios);

	❙ Governança Ética e legal: Ações específicas para mitigar vieses algorítmicos, 
garantir transparência e promover direitos humanos;

	❙ Soberania e Dependência: Medidas para fortalecer infraestrutura digital 
e know-how local.
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4 ANÁLISE DAS ENIAS DE PAÍSES DO BRICS
A análise das ENIAs do BRICS revela um esforço institucional para responder 

à Quarta Revolução Industrial (Oliveira Nonato et al., 2024), mas essa resposta é 
marcada pela tensão entre competitividade global e a necessidade local de equidade 
e autonomia.

Filgueiras e Junquilho (2023) explicam que as Estratégias Nacionais compõem 
o arcabouço documental que dão norte à formulação das políticas públicas e criam 
perspectivas para solução de problemas. Os avanços nos estudos sobre as políticas de 
IA apontam que essas estratégias são moldadas a partir dos contextos geopolíticos 
(Chiarinni; Da Silveira, 2022). Este estudo, no entanto, busca avançar ao detalhar 
como essa formulação se operacionaliza no setor público do BRICS. A estratégia 
brasileira (EBIA) e outras ENIAs latino-americanas reconhecem que a complexidade 
da IA exige um modelo de governança em rede, principalmente em se tratando de 
um contexto onde a gestão pública se apresenta perante os desafios do século XXI 
avançando para além dos moldes clássicos de administração pública, marcados por 
um perfil mais endurecido por hierarquia e burocracia, exigindo, assim, um novo 
modelo de Governança Pública (Brito; Campagnone, 2021; Osbourne, 2010).

Nesse sentido, compreende-se que é a institucionalização da Cooperação 
Interorganizacional Multiatores que produz avanço prático. Osbourne (2010) aponta 
que o Estado é plural e composto por um cenário onde a prestação do serviço 
público passa pela atuação interdependente de múltiplos de atores inseridos em 
um contexto de pluralidade estatal, nesse sentido, a prestação de serviços públicos 
exige uma abordagem condizente. A EBIA, por exemplo, não apenas incentiva a P&D, 
mas estabelece em seu texto a colaboração entre setor público, privado e academia 
como um objetivo estratégico central. A intenção é que isso se materialize em ações 
como a promoção de sandboxes regulatórios, que buscam ser um regulador flexível, 
capaz de apoiar uma transição ágil da P&D para a operação.

A inovação no setor público, neste contexto, é entendida como a criação de 
soluções simples e a focalização no fator humano e na construção coletiva, em vez 
da mera aplicação intensiva de tecnologia (Olivieri; Martinelli; Teles, 2021).

4.1 O Contexto dos BRICS e a Dependência
Alguns autores analisam o BRICS como uma instituição internacional ou um 

agrupamento de países emergentes com crescente poder econômico e político, 
mas que ainda enfrentam desafios comuns, como a dependência de know-how 
técnico-científico de economias de mercado desenvolvidas e a falta de estruturas 
autossustentáveis, além de serem, em alguns casos, apontados como países cujas 
instituições formais ainda são mais frágeis (Fedato; Pires; Trez, 2017; Guerrero, 2022).
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Chiarini e Da Silveira (2022) revelam que as estratégias de IA no BRICS representam 
um esforço em transformar o Estado e alinhar a agenda de desenvolvimento a um 
campo dominado por arranjos de governança privada. Sendo assim, o cerne da 
discussão crítica está na tensão entre a aspiração por inovação impulsionada por 
colaboração e os desafios de construir uma governança robusta em um contexto 
de dependência estrutural. Nesse sentido, De Oliveira Nonato et al. (2024) oferecem 
uma valiosa contribuição ao identificar os tipos de cooperação possíveis entre os 
entes públicos e privados, conforme tabela 1:

Tabela 1 – Tipos de Cooperação

Fonte: Oliveira Nonato et al. (2024)

A identificação da cooperação multiatores (Tipo 5) como pilar das estratégias 
do BRICS atesta a compreensão de que a inovação em IA depende da sinergia de 
conhecimentos entre o Estado (como integrador), a academia (PD&I) e o setor privado 
(empresas, startups). Esta abordagem colaborativa é essencial para o estabelecimento 
de ecossistemas inovadores eficientes e está previsto na Estratégia Brasileira de 
Inteligência Artificial (EBIA) quando prevê em suas ações estratégicas a provisão de 
uma estrutura de governança que integre público e privado no sentido de fomentar o 
avanço das indústrias inteligentes de TI, aos moldes da Câmara Brasileira de Indústria 
4.0, além de incentivar a criação de novas Startups brasileiras por intermédio dessas 
parcerias (Brasil, 2021).
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De acordo com estudo realizado por Chiarini e Da Silveira (2022), tratando da 
avaliação comparativa entre ENIAs de países Sul Americanos, a formulação de políticas 
públicas deve partir de diagnósticos sólidos de problemas, subsidiados por dados e 
indicadores. A falta de evidências concretas ou de dados insuficientes para qualificar 
os problemas reais, como observado nas estratégias de Brasil, Argentina, Chile e 
Colômbia (em comparação com a Coreia do Sul, por exemplo), sugere que as ações 
estratégicas podem ser baseadas mais em soluções e instrumentos disponíveis ou 
na retórica vazia de valores abstratos, do que em necessidades locais rigorosamente 
identificadas (Chiarini; Da Silveira, 2022; Wilson, 2022).

A busca em torno da construção de uma IA “centrada no ser humano” indica 
um esforço comum entre as nações para estabelecer um arcabouço normativo 
para a governança de IA. A adoção dos princípios da OCDE (2019), também reforça 
este movimento. São eles: crescimento inclusivo, valores centrados no ser humano, 
equidade, transparência, segurança e responsabilização. Essa afirmação é corroborada 
pelas estratégias do Brasil (EBIA), Comissão Europeia (2021) e pelo estudo publicado 
pelo ENAP (2022). No entanto, Rocha, Domingos e Jeronimo (2024), afirmam que a 
perspectiva crítica pós-moderna da tecnologia sugere que a IA está enraizada em 
valores e interesses sociais, e o controle da tecnologia envolve uma relação de poder.

A Teoria da Dependência, resgatada em sua leitura geopolítica, explica a 
dinâmica estrutural onde as nações do BRICS, ao negligenciarem uma agenda forte 
de soberania da IA, submetem-se à lógica de extração de dados, reforçando o ciclo 
de acumulação primitiva de dados, como afirma Khauaja (2024). Dados obtidos 
pelo Observatório de Inteligência Artificial (OBIA) apontam, entre outras coisas, que 
os motivos principais do crescimento tímido da apropriação das ferramentas de IA 
pelo Estado no Brasil se deve à falta de capacitação de pessoas e a não priorização 
dessa agenda, conforme demonstrado no gráfico abaixo:
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Gráfico 1 – Indicadores de Inteligência Artificial no Brasil

Fonte: CGI.br; NIC.br (2025)

O BRICS, embora se posicione como força emergente, corre o risco de internalizar 
um sistema de produção de IA que reproduz relações exploratórias entre o Norte 
e o Sul Global. Para inverter essa dinâmica, as estratégias não podem apenas focar 
nos aspectos utilitaristas da tecnologia, mas devem adotar perspectivas críticas que 
reconheçam o poder social adquirido pela IA (Arrais Neto; Bezerra; Pustilnik, 2021; 
Khauaja, 2024).

Esse panorama comparativo é melhor explicado na tabela 2:
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Tabela 2 – Comparação das Estratégias de Inteligência Artificial dos Membros do BRICS

País Mitigação de Vieses Algorítmicos 
/ Ética e Confiança

Infraestrutura Digital Local 
/ Descentralizada

Brasil
(2021)

Prioriza o alinhamento com a LGPD e os 
princípios da OCDE. Foca na qualidade dos 
dados para evitar a criação ou o reforço 
de preconceitos. Promove a revisão de 
decisões automatizadas

Foca no acesso a dados abertos e na melhoria 
da qualidade dos dados. Estimula o empreen-
dedorismo e a criação de sandboxes regula-
tórios para testagem (supervisão inovadora)

Rússia
(2019)

Princípios centrais são Segurança e Transpa-
rência. Exige a inteligibilidade (capacidade 
de interpretar) dos algoritmos e acesso 
não-discriminatório à informação. Neces-
sidade de datasets representativos para 
buscar soluções imparciais

Prioriza a Soberania Tecnológica através do 
uso predominante de tecnologias domésticas. 
Foco no aumento da disponibilidade de 
dados e na criação de plataformas públicas 
para armazenamento de datasets diversos 
(médicos, voz, industriais)

Índia
(2018)

Centrada no conceito #AIforAll, visando 
o crescimento inclusivo e social. Aborda 
explicitamente os desafios de violações 
de privacidade e viés de seleção de dados.
Promove a criação de Conselhos de Ética

Propõe o Marketplace Nacional de IA (NAIM), 
modularizado em Dados, Anotação e Mo-
delos, para democratizar o acesso a dados. 
Necessidade de criar grandes datasets ano-
tados específicos para o contexto indiano

China
(2017)

Máxima prioridade na Segurança, Confiabi-
lidade e Controlabilidade da IA. Estabelece 
marcos legais e éticos claros. Exige rastrea-
bilidade e responsabilidade (accountability) 
no design e aplicação de algoritmos

Busca a liderança mundial e a integração 
profunda da IA com infraestruturas (eco-
nômicas, sociais). Promove o 5G, IoT e o de-
senvolvimento de chips de computação de 
alta eficiência (ex: inspirados no cérebro).
Foca na criação de plataformas de código 
aberto para sinergia software-hardware

África 
do Sul
(2020)

Prioriza o desenvolvimento de uma estra-
tégia nacional integrada para a Quarta 
Revolução Industrial (4IR), com foco no 
crescimento inclusivo para combater o de-
semprego, a pobreza e a desigualdade. 
Enfatiza a inclusão (mulheres, jovens, PMEs) 
na resposta nacional

Necessidade de desenvolver infraestrutura 
de comunicação eficiente e um plano 
nacional para a 4IR. Prioriza a participação 
de PMEs (SMMEs) e a localização do design 
e produção de tecnologias

Fonte: Fonte: os autores. (2025)

Ao se analisar os dados coletados e apresentados no quadro acima, observa-
se que as estratégias de IA dos países do BRICS revelam um duplo desafio comum: 
como desenvolver a tecnologia de forma ética e como construir a infraestrutura para 
sustentá-la. Na questão ética, há um consenso sobre a necessidade de combater 
vieses algorítmicos e garantir a transparência. No entanto, os motivos por trás 
disso divergem. Brasil, Índia e África do Sul priorizam a inclusão social e o combate 
a desigualdades, alinhando a ética a um projeto de desenvolvimento interno. Já 
Rússia e China enfatizam a segurança, o controle e a confiabilidade dos sistemas, 
tratando a governança de IA como uma questão de soberania e estabilidade nacional.

Com relação à infraestrutura, a China adota uma estratégia de ponta, visando 
a liderança global através do domínio de setores fundamentais como chips, 5G e 
plataformas de código aberto. Seu modelo é integrado e de larga escala. Em um 
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caminho diferente, Rússia e Índia focam na autossuficiência, criando marketplaces e 
repositórios nacionais de dados para reduzir a dependência externa e adaptar a IA 
ao seu contexto local. Por fim, Brasil e África do Sul concentram-se mais em fomentar 
um ecossistema interno de inovação, com políticas para estimular startups, PMEs e 
um ambiente regulatório experimental, visando acima de tudo o desenvolvimento 
de sua base econômica digital.

Pode-se concluir que as diferenças nas ENIAs refletem as diferenças entre os 
países em termos de inserção no contexto internacional, disputas geopolíticas em que 
estão envolvidos e soberania tecnológica. Também reflete o potencial tecnológico já 
existente em outros campos, além da IA, o que evidencia que o contexto nacional é 
importante para a definição das ENIAs e que a trajetória de domínio de tecnologias 
críticas parece influenciar nos desenhos destas.

5 CONSIDERAÇÕES FINAIS
O tema da Inteligência Artificial no setor público dos BRICS é um campo de 

disputa fundamental, que envolve a batalha pela hegemonia social e política e a 
definição de um projeto de sociedade. As ENIAs do BRICS demonstram uma clara 
ambição de usar a IA como alavanca para o desenvolvimento, mas são atravessadas 
pela tensão entre a busca por competitividade global e a necessidade local de 
equidade e autonomia. A prioridade em fomentar ecossistemas de excelência e 
confiança, através de parcerias multiatores, é o caminho apontado para impulsionar 
a inovação.

Em paralelo, o estudo aponta que há uma meta uma meta comum no sentido 
de estabelecer um arcabouço normativo que balize as implicações éticas, políticas 
e sociais da IA. As ENIAs do BRICS buscam alinhar-se aos princípios da OCDE 
(2019), focando em valores centrados no ser humano, equidade, transparência e 
responsabilização, na tentativa de mitigar vieses algorítmicos e garantir a qualidade 
dos dados. Contudo, os abismos socioculturais e econômicos, além das diferenças 
éticas e estratégicas entre os membros, são fatores que permanecem dificultando 
a regulação e a mitigação dos impactos socioeconômicos.

A análise aponta que, embora o BRICS atue como contestador das estruturas 
hegemônicas ocidentais e busque uma governança multipolar, o bloco enfrenta 
a dependência de know-how técnico-científico de economias de mercado 
desenvolvidas. Esta dependência estrutural é o cerne da discussão sobre governança. 
A Teoria da Dependência resgata o alerta de que, ao negligenciarem uma agenda 
forte de soberania da IA, esses países ficam expostos à lógica de extração de dados, 
reforçando ciclos exploratórios.
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Dada a natureza exploratória e os limites de sua realização, o presente artigo 
não cobriu toda a complexidade das ENIAs. Novas análises, incluindo a utilização 
de novas fontes de informação, podem cobrir eventuais lacunas.

Apesar destas limitações, o trabalho abre perspectivas para aprofundamentos 
futuros. A partir dos elementos aqui apresentados, pode-se desenvolver um modelo 
analítico mais abrangente para compreensão e avaliação das ENIAs, inclusive 
permitindo comparações com países de outros blocos econômicos.

Estudos de caso aprofundados sobre cada um dos países também podem se 
beneficiar desses desenvolvimentos e, ao mesmo tempo, identificar novos elementos 
de análise e comparação.

Dado o fato de que as ENIAs são relativamente recentes, a literatura ainda não 
oferece avaliações com maior fôlego. A partir deste trabalho, pode-se também 
desenvolver um framework de avaliação de resultados e impactos das ENIAs em 
um horizonte temporal mais longo.

Por fim, a implementação das ENIAs pode também ser analisada pela lente das 
capacidades estatais. Compreender a novas capacidades demandadas dos governos 
para a implementação dessas estratégias e os processos que facilitam ou dificultam 
a mobilização dessas capacidades pode ser muito útil para a compreensão dos seus 
limites e possibilidades e auxiliar o aperfeiçoamento das ENIAs.
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