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Sao Paulo, 7 de marco de 2023.

Ao llustrissimo Senhor
Rodrigo Pacheco
Presidente do Senado Federal

C/c

Ao Ilustrissimo Senhor
Eduardo Gomes
Senador da Republica

Assunto: Contribuicoes para a regulacdo de Inteligéncia Artificial no Brasil -
Comentadrios ao Relatorio da Comissao de Juristas do Senado Federal (CJSUBIA)

Senhores Senadores,

A Associacao Brasileira das Empresas de Software (ABES) tem como propdsito
contribuir para a construcao de um Brasil mais digital e menos desigual, no qual a
tecnologia da informagdo desempenha um papel fundamental para a democratizacdo do
conhecimento e a criacao de novas oportunidades para todos.

Com o objetivo de assegurar um ambiente de negdcios propicio a inovagao, ético,
sustentavel, dinamico e competitivo globalmente, a ABES representa aproximadamente 2
mil empresas, sendo 77% micro e pequenas, que totalizam cerca de 85% do faturamento
do segmento de software e servicos no Brasil, distribuidas em 24 Estados brasileiros e no
Distrito Federal, responsaveis pela geracao de cerca de 210 mil empregos diretos e um
faturamento anual da ordem de R$ 102 bilhGes em 2021.
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Desde sua fundacado, em setembro de 1986, a entidade busca ser relevante para seus
associados e referéncia nacional e internacional do setor de tecnologia, sempre alinhada
a sua missdo de conectar, orientar, proteger e desenvolver o setor brasileiro de TIC.
Oferece aos seus associados varios beneficios e servicos, como certidGes, orientadores
juridicos e eventos, como também é fonte de dados estatisticos do setor no Brasil.

Temos acompanhado com muita atengdo os debates acerca da regulacao da Inteligéncia
Artificial (IA), tanto no Brasil quanto em diferentes paises e regides. Com efeito, recebemos
com grande preocupacao a proposta de texto legislativo apresentado pela Comissao de
Juristas do Senado Federal (CJSUBIA), lancada como Minuta de Substitutivo aos Projetos de
Leis n° 5.051, de 2019, 21, de 2020, e 872, de 2021, por seus possiveis impactos na indUstria
de tecnologia, inclusive para pequenos desenvolvedores.

Em que pese o louvavel empenho da referida Comissdo na condugdo de discussdes em
torno da regulagdo de IA, entendemos que o modelo proposto deve ser objeto de mais
amplo debate, vis-a-vis o estagio e complexidade da tecnologia, considerando os
seguintes pontos preliminares:

e As contribuicoes de diferentes setores ndo estio refletidas na minuta do

substitutivo. Apesar das audiéncias realizadas e das visdes multiangulares trazidas
pela indUstria, o texto do substitutivo proposto manteve um modelo legalista, que
pode levar a inviabilidade do desenvolvimento de IA no Brasil;

e Descaracterizacao do esforco legislativo da Camara dos Deputados. Dentre os

Projetos de Lei que a minuta de substitutivo visa sobrepor, € importante destacar
que o PL 21/2020 foi debatido, votado e aprovado em comissdes e em plenario na
Camara dos Deputados, prevalecendo um texto com estrutura consideravelmente
diversa da trazida na minuta de substitutivo em comento. Sua estrutura balanceada
e baseada em principios, inclusive com estimulo a autorregulacdo, foi descartada
na minuta de substitutivo proposto.
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e Regime de responsabilidade estrito. O texto do substitutivo parece

desconsiderar a abordagem baseada em risco, quando adota regimes tao estritos
para sistemas com niveis tao distintos de risco. Neste ponto, a proposta traz apenas
a previsdao pela responsabilidade objetiva (sistemas de alto risco) e pela
culpabilidade com dano presumido e inversao do 6nus da prova em favor da vitima
(demais sistemas, ainda que nao representem risco). Fica, assim, desconsiderado o
nivel de participacao de cada agente de IA no evento danoso, mesmo em sistemas
de IA de menor risco, e a possibilidade de outros agentes relevantes também
possuirem algum nivel de responsabilidade, o que poderia criar distor¢cbes na
atribuicdo de responsabilidade. Ainda, ndo se levou em consideragdo (talvez por
desconhecimento da tecnologia e suas aplicagcdes) que a causa presumida para
todos os usos de IA podera gerar uma judicializacdo excessiva, na medida em que
todas as organizacGes do pais (sejam elas publicas, privadas ou filantrépicas)
inevitavelmente usardo cada vez mais multiplas camadas de IA em seus processos.

¢ Modelo baseado na proposta ainda em discussao no ambito da Uniao

Europeia. A minuta busca inspiracago no modelo de responsabilizacdo e na
estrutura da proposta legislativa sobre IA em curso da Unido Europeia. Ocorre que
a referida proposta ainda serd objeto de debates na propria Europa, podendo
evoluir para uma modelagem sensivelmente diversa do texto que inspirou o
substitutivo.

Propostas para a regulacao da IA estdo em andamento em diversos paises, apresentando
diferentes modelos normativos, que se encontram em estagios também distintos.
Entendemos que, se um Marco Legal no Brasil pretendesse ser prescritivo e conclusivo
para todas as possiveis exteriorizagdes da IA, este geraria inseguranca juridica ao se
sobrepor a direitos ja consolidados em legislagdo prépria, além do risco de ja nascer
obsoleto, considerando o dinamismo da tecnologia.
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Importante destacar que wuma regulamentacdo apressada, que onerasse o0
desenvolvimento e/ou uso da IA no Brasil, poderia também dificultar a insercdo de
desenvolvedores locais nos mercados internacionais, bem como das empresas globais no
mercado brasileiro.

Como exemplo da pluralidade de modelos sob debate em diferentes paises, merece
destaque o estudo de Benchmarking sobre a Regulagdo da IA que a Escola Nacional de
Administracao Publica — ENAP — publicou em dezembro de 2022 (aqui anexado). Este
estudo compilou as caracteristicas de cinco geografias — Australia, Estados Unidos, Japao,
Reino Unido e Unido Europeia — concluindo que “o que se percebe analisando os casos
explorados é que as diretrizes e acbes para fomento e regulacéo da IA sGo muito recentes e,
consequentemente, ainda néo é possivel dizer qual modelo adotado por um pais é melhor.
Portanto, ainda é cedo para mensurar as consequéncias das estratégias escolhidas por cada
pais.”

Seria precipitada a adogao de uma regulagdo prescritiva no Brasil, ao passo em que paises
com um grau de maturidade notadamente mais avancado em pesquisa, desenvolvimento
e adocdo de IA ainda se esforcam para tentar construir modelos legislativos equilibrados
e que nao prejudiquem a inovacao.

A ABES encoraja que as empresas se unam na construcdo de boas praticas no
desenvolvimento e na governancga dos sistemas e solugdes de IA. Apoiamos os Principios
de IA da OCDE e defendemos que devam ser observados por todos, com especial foco
na transparéncia e divulgacdo responsavel.

Neste contexto, a ABES celebra a iniciativa do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao
em definir uma Estratégia Nacional para a Inteligéncia Artificial. E imperioso que
retomemos a discussdao de um projeto de nacao mais digital e menos desigual, cujo pilar
central é uma estratégia para o avango da IA no Brasil.
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Acreditamos que os esforcos legislativos devam ir nesta mesma direcdo, refletindo os
referidos principios e adotando diretrizes claras, balanceadas e capazes de proporcionar
seguranca juridica aos agentes envolvidos em todas as etapas do desenvolvimento ao uso
de solucdes de IA.

Igualmente, € fundamental que a politica de IA foque em confian¢a e transparéncia.
Elencamos algumas prioridades de politicas publicas que julgamos fundamentais para
promover uma IA confiavel:

e Estimulo ao Desenvolvimento e a Adocao da IA no Brasil. Tal estimulo é
necessario para otimizar a inovagdo e a competitividade nacional.

e Seguranga Juridica. Defendemos o avanco rumo a um cenario regulatério que
traga seguranca juridica tanto para a protecao de direitos fundamentais e ao meio
ambiente, assim como para os investimentos em inovacdo, de acordo com
melhores praticas internacionais.

¢ Regulamentacao Baseada no Uso da IA. O foco da regulacao deve ser no uso
que se venha a ser feito da tecnologia e ndo na tecnologia em si;

¢ Regulamentacao Baseada em Risco. Defendemos a regulacdo dos usos de IA a
partir de uma abordagem baseada em contexto e com proporcionalidade de
eventuais obrigagdes e sanc¢des a serem criadas de acordo com o nivel de risco
apresentado e com as potenciais medidas de mitigacdes de risco adotadas;

e Alocacao de Deveres e Responsabilidade Civil. A alocacdo dos deveres
associados a implementacdo de solu¢bes baseadas em IA e a responsabilizacdo
civil por eventuais danos deve levar em conta os varios agentes que participam da
cadeia dos sistemas de inteligéncia artificial, desde o desenvolvimento até a
utilizacao final. A responsabilizagdo ndo deve ser automaticamente direcionada aos
desenvolvedores de Al pois estes nem sempre controlam os resultados do uso da
tecnologia.
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e Diretrizes. A regulamentacdo deve fornecer diretrizes para que os poderes
competentes possam, caso necessario, regular contextualmente os diferentes usos
da IA nas suas diferentes esferas de atuacao.

e Governanga. £ importante que exista uma efetiva governanca e coordenacio entre
os poderes competentes para que tenhamos uma harmonizagdo regulatéria no
Brasil;

e Legislagoes Existentes. O foco da regulamentacao deve ser apenas nos aspectos
da aplicaga@o da IA que ainda ndo sejam objeto de legislagdes ja vigentes no pais.
Por exemplo, o Codigo de Defesa do Consumidor, a Lei Geral de Protecdo de
Dados Pessoais (LGPD) e outros diplomas legais que podem ser aplicados em
determinadas situacdes envolvendo o uso de IA, ndo sendo necessarias novas
regras especificas para a tecnologia.

Os sistemas de IA devem se empenhar para serem transparentes, responsivos e
explicaveis, observadas a viabilidade técnica de cada solucao e os segredos comercial e
industrial, o que reforca o nosso endosso aos principios que vém sendo construidos por
organizagdes internacionais como a OCDE (Organizacdao para a Cooperagao e o
Desenvolvimento Econdmico). Ha, também, outras iniciativas supranacionais discutidas no
ambito do G-20 e do Férum Econdmico Mundial sobre o tema. A existéncia de principios
é essencial e ajuda ndo apenas a delinear os compromissos que devem ser assumidos
junto aos cidadaos, consumidores e governos, como também a fomentar a inovagéo e o
desenvolvimento tecnologico de maneira responsiva.

A transparéncia algoritmica pode ser compreendida como a habilidade de os sistemas de
IA explicarem o racional por tras das suas decisdes. Igualmente importante se determinar
— ou ao menos estipular — que, a depender do publico que tenha acesso a esse racional,
um tipo diferente de informacao sera mais bem compreendido e até mais util. Um cientista
de dados tem habilidades para entender uma informacao, diferente de um médico, por
exemplo, que foi treinado para analisar apenas o resultado final de uma aplicacdo de IA
no campo da saude. Nesse contexto, a transparéncia algoritmica deve ser levada em
consideracdo na construcao de sistemas de IA, desde que apresente informagdes
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significativas para aqueles que as acessem, e sobretudo em relagdo as aplicagdes que
sejam mais suscetiveis a causar danos concretos ou efeitos negativos aos seus usuarios.

Os sistemas de inteligéncia artificial sdo alimentados pelos mais variados tipos de dados,
e com o intuito de garantir o processo de inovacao e desenvolvimento da tecnologia, faz-
se necessario destacar que a mineragao de dados e texto, incluindo comercial, € bom para
inovagao. Revolugdes de IA, como modelos de linguagem, sdo viaveis pela possibilidade
de se usar obras adequadamente reformuladas para criar algo novo. Sem essa
possibilidade, desenvolvedores de IA precisariam solicitar uma licenga a cada autor
individual na rede, uma tarefa proibitivamente dificil em um conjunto de dados tao diverso
quanto textos disponiveis publicamente, codigo de software, imagens etc., que podem
estar sujeitos a varios termos de licenciamento diferentes e muitas vezes conflitantes. Um
desafio instransponivel para startups e empresas de pequeno e médio porte. Nesse
sentido, reconhecer que a mineracao de dados para analises computacionais relacionadas
a inteligéncia artificial ndo infringe direitos autorais, mas apoia mais empresas a inovar,
aumentando a concorréncia e a competitividade brasileira.

Acreditamos que uma abordagem baseada em riscos, ex post, configura o modelo
regulatério ideal, especialmente diante da complexidade em calcular e antecipar os riscos
impostos pelos sistemas de IA. Dessa forma, é possivel proteger os usuarios, criar
confianca do publico na IA e, principalmente, fornecer aos inovadores o incentivo e a
flexibilidade necessarios para a criagdo de sistemas cada vez mais precisos e
impulsionadores de desenvolvimento social e econémico.

Tudo isso pode ser feito sem a criacdo de novos requisitos regulatoérios, observando-se,
quando aplicavel, as normas cogentes ja em vigor, tais como as referentes a defesa dos
consumidores, a responsabilidade civil e a tutela dos dados pessoais, e buscando uma
atuacdo coordenada dos diversos setores, a fim de evitar o surgimento de regulacdes
conflituosas entre si. Ademais, no que tange aos aspectos proprios de cada campo
tecnologico, entendemos que o Marco Legal da IA deva delegar ao mercado a
responsabilidade de endossar as praticas organizacionais que ndo estiverem de acordo
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com as melhores referéncias para o desenvolvimento e uso da IA, encorajando, assim, a
autorregulagao.

De modo complementar, o papel dos governos em apoiar a inovacao e a adogao da IA em
larga escala e de forma transversal é fundamental. Especialmente para isso, destacamos
trés pontos a serem considerados:

e Reconhecer e se aproximar de mecanismos de autorregulacao e normalizacao
ja existentes (como exemplo, o CENELEC na Europa ou o NIST nos EUA), de
modo a estimular a colaboragdo na definicao de referéncias, estruturas e padroes
para os sistemas de IA;

e  Apoiar o financiamento e a criacdo de laboratorios multidisciplinares de
IA por meio de um trabalho conjunto, incluindo a cooperagao entre os setores
publico e privado. Distintos atores desse ecossistema tém melhores condi¢des de
recomendar a adocao de critérios de imparcialidade, explicabilidade,
transparéncia, ética, privacidade e seguranca em IA coerentes com as
caracteristicas de cada tecnologia; e

e Incentivo a adocdo de padroes globais, assim como de certificacdes e regimes
de validacdo internacionalmente reconhecidos, a fim de assegurar padrdes
consistentes e tornar a IA desenvolvida no Brasil mais competitiva e atrativa no
ambito internacional.

Apesar de ndo haver uma definicdo universalmente aceita de IA, é consenso se evitar
definicGes muito amplas ou puramente técnicas; e, mais importante, determinar o que
nao é IA. Nesse sentido, é valido destacar o exercicio do colegiado da Camara dos
Deputados em limitar o escopo de aplicagdo, ao afastar, por exemplo, a sua incidéncia
sobre processos de automacao (caso contrario, haveria o risco de se regular, por exemplo,
até mesmo o uso de férmulas em planilhas).
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Hoje, a IA é usada por todos os setores da economia. Sdo diversos tipos de sistemas de IA
oferecendo diferentes beneficios, oportunidades e riscos. Ao se propor um Marco Legal
da Inteligéncia Artificial no Brasil, € preciso ter a dimensao de que os sistemas de IA sao
diferentes entre si e que a tentativa de os agrupar para fins de regulagdo, sem considerar
seu uso, ou seu potencial risco, seria expressivamente prejudicial para o desenvolvimento
e aplicagdo da tecnologia no Pais e, em decorréncia, para a propria sociedade.

Entendemos que, dado o estagio inicial da tecnologia e sua dinamicidade de aplicagdo em
diferentes setores, é acertado procurar se aproximar de uma proposta regulatéria
principiolégica e descentralizada, de forma semelhante aquela observada nos Estados
Unidos. Nesse sentido, faz-se pertinente reforcar a competéncia institucional ja existente
para regulacdes setoriais aplicadas no Brasil também para os eventuais usos e aplicagdes
que possam vir a ser feitos da IA.

Reforcamos a importancia de que reguladores e os setores produtivos trabalhem em
harmonia para que a autorregulagdo seja estimulada ao maximo, amparada nos principios
e boas praticas globais, e que o recurso a intervencao regulatoria seja a Ultima instancia.

Por outro lado, é importante que a descentralizagdo regulatéria seja acompanhada de uma
centralizacdo na Federacao para a exclusividade de regular o tema. A fim de garantirmos
seguranca juridica e regras Unicas para todo o territério nacional, é necessario que o
substitutivo traga essa disposi¢do para afastar uma multiplicidade de regras e reguladores
em Estados e Municipios, o que impactaria significativamente a competitividade e a
inser¢do em ambito nacional de desenvolvedores, em especial, os de pequeno porte.

Por fim, defendemos que, se e quando necessario, o uso da inteligéncia artificial seja
objeto de regulagao, ndo o desenvolvimento da tecnologia em si.
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Reiteramos nossos votos de mais alta estima e nos colocamos a disposicao para esclarecer
ou detalhar os pontos mencionados, ao mesmo tempo em que reforcamos nosso pedido
para caso a minuta apresentada pela Comissao seja aceita como anteprojeto, que ela seja
objeto de Consulta Publica e escrutinio publico, antes de ser levada a votacao.

Respeitosamente,

Assinado digitalmente por:

PAULO MILLIET ROQUE

CPF: *** 860.248-**

Certificado emitido por AC A DIGIFORTE
RFB
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Paulo Millet Roque
Presidente da ABES
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