Contributos da Legistica para a
elaboracao do marco legal da
inteligéncia artificial no Brasil

Recebido em 6/5/22
Aprovado em 15/8/22

JOSE EUSTAQUIO DE MELO JUNIOR
GUSTAVO PASCHOAL TEIXEIRA DE CASTRO OLIVEIRA

Resumo: O trabalho avalia os contributos que a Legistica pode propor-
cionar na elaboragao da legislacdo sobre a inteligéncia artificial no Brasil.
Para isso, apresenta a nogao de Legistica, distinguindo-a da dogmatica.
Descreve a caréncia na regulagdo da inteligéncia artificial no contexto
de “crise da lei”. Analisa os contributos da Legistica para a regulagdo da
inteligéncia artificial. Metodologicamente, emprega a analise documental
e a revisdo de literatura e conclui que a Legistica pode contribuir para
a elaboragdo da legislacdo relativa a inteligéncia artificial, ndo no espa-
¢o de conformacéo legislativa, mas precisamente sobre como elaborar
melhor a lei.
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Contributions from legistics for the elaboration of the
legal framework of artificial intelligence in Brazil

Abstract: The paper evaluates the contributions that legistics can provide
in the drafting of legislation on artificial intelligence in Brazil. For this,
it presents the notion of legistics, distinguishing it from dogmatics. It
describes the shortcoming in the regulation of artificial intelligence in the
context of the “crisis of the law”. It analyzes the contributions of legistics
to the regulation of artificial intelligence. Methodologically, it employs
documentary analysis and literature review and concludes that legistics
can contribute to the process of drafting legislation concerning artificial
intelligence, not in the space of legislative conformation, but precisely on
how to better draft the law.
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landmark.

929



100

1 Introducao

O desenvolvimento e o emprego da inteligéncia artificial (IA)' sdo
uma realidade em diversas partes do mundo, a qual abrange areas como a
Medicina e o Direito, o que implica reflexdes a respeito da regulagio cabivel,
em especial quanto aos contributos da Legistica® para a elaboragdo de um
marco legal® regulatdrio da IA no Brasil®. Esses contributos surgem como
alternativas para a superacgdo da “crise da lei” compreendida, de um lado,
como crise da legitimacdo do Estado e, de outro lado, como dificuldades
do Estado Social.

Tramita no Congresso Nacional o Projeto de Lei (PL) n®21/2020°, de
iniciativa do deputado federal Eduardo Bismarck (PDT-CE), protocolado
em 4/2/2020, que “estabelece fundamentos, principios e diretrizes para
o desenvolvimento e a aplicacdo da inteligéncia artificial no Brasil; e d4
outras providéncias” (BRASIL, 2020a). O PL, aprovado na Camara dos
Deputados na forma de um substitutivo apresentado pela deputada federal
Luisa Canziani (PTB-PR), até janeiro de 2022 tramitava no Senado Federal®.
Na justificativa dessa proposta identificam-se aspectos relevantes sobre os
impulsos legislativos e a decisdo de legislar, integrantes do procedimento
legislativo externo (ALMEIDA, 2007, p. 1-3).

' A inteligéncia artificial pode ser compreendida como o “sistema computacional criado
para simular racionalmente as tomadas de decisdo dos seres humanos, tentando traduzir em
algoritmos o funcionamento do cérebro humano” (TEIXEIRA; CHELIGA, 2021, p. 14-15).

* A Legistica recebe outras denominagoes: Legisprudéncia, Estudos Legislativos, Estudos
sobre Legislacao, Ciéncia da Legislagio ou Teoria da Legislagdo (BAR-SIMAN-TOV, 2019).
O escopo da Legistica é a melhoria da qualidade das leis e ocupa-se de todo o fendmeno
legislativo desde o impulso de legislar até a avaliagiao das normas em vigor (MOTA, 2012,
p. 293-294).

* Marco legal é toda legislagao que rege determinado assunto.

*Nao se ignora que a decisdo pela criagdo da legislagdo é politica e, portanto, esta
entregue especialmente ao Parlamento sua competéncia constitucionalmente prevista;
entretanto, o procedimento metddico é indispensével para se verificar a adequagio entre
os meios empregados e os objetivos perseguidos pelos entes publicos responsaveis pelas
politicas publicas, ou seja, quanto melhor a legislagao maior serd a possibilidade de éxito.
A legislagao ¢, pois, forma de expressao da vontade do Estado, atividade eminentemente
politica cujo conteudo reflete “os compromissos, as ambiguidades, as incoeréncias e até
as contradi¢des inerentes ao processo de decisdo politica’, mas essa “natureza politica do
processo legislativo nao deve [...] servir de desculpa para a méd qualidade de determinados
atos legislativos” (MADER, 2007, p. 194, 206).

*Ja houve outras propostas de regulacio da IA perante a Camara dos Deputados, que
foram apensadas ao PL n® 21/2020: (1) PL n®240/2020, de iniciativa do deputado federal Léo
Moraes (PODEMOS/RO), que “cria a Lei da Inteligéncia Artificial, e da outras providéncias”
(BRASIL, 2020b); (2) o PL n® 1.969/2021, apresentado pelo deputado federal Gustavo Fruet
(PDT/PR), que “dispde sobre os principios, direitos e obrigagdes na utilizagao de sistemas
de inteligéncia artificial” (BRASIL, 2021a).

®No Senado Federal determinou-se o apensamento da iniciativa ao PL n®5.051/2019, de
iniciativa do senador Styvenson Valentim (PODEMOS/RN) — que “estabelece os principios
para o uso da Inteligéncia Artificial no Brasil” (BRASIL, 2019) -, e ao PL n® 872/2021, de
iniciativa do senador Veneziano Vital do Régo (MDB/PB) - que “dispoe sobre os marcos
éticos e as diretrizes que fundamentam o desenvolvimento e o uso da Inteligéncia Artificial
no Brasil” (BRASIL, 2021b) - por se tratar de matérias correlatas.
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Quando se fala em legislar a respeito da IA,
observam-se diversos interessados no desen-
volvimento da tecnologia, no seu emprego e na
responsabiliza¢ao por eventuais danos causados
pelos robos inteligentes, de forma que o legislador
entendeu que a regulagdo se tornou necessaria
em virtude dos interesses publicos e privados
envolvidos. O Estado é o principal interessado
na regulagdo da IA porque se trata de verdadeira
politica publica fundamental para o desenvol-
vimento da economia, para a manutengido do
Estado Democritico de Direito e para a garantia
dos direitos humanos e fundamentais. Os fabri-
cantes, programadores e investidores precisam
compreender a estrutura legal na qual podem
operar de maneira confiavel, ao passo que os con-
sumidores e a sociedade necessitam de seguranca
ndo somente na execug¢do do sistema mas também
contra prejuizos e adversidades. Isso pode ser
obtido mediante estratégias e agoes que devem
ser colocadas em prética durante todo o ciclo de
vida dos sistemas de inteligéncia artificial, tanto
para identificar danos e responsabilidades quanto,
e principalmente, para evita-los (ALMEIDA;
SANTOS; FARIAS, 2021). Por exemplo, é preciso
evitar o risco de censura prévia a contetidos divul-
gados em redes sociais e consequente violagao da
liberdade de expressao, por meio de atualizagdo
das leis internas dos paises e desenvolvimento de
politicas publicas que protejam as condi¢des de
trabalho de supervisores humanos em conteudo
automatizado (LARRONDO; GRANDI, 2021). O
trabalhador também sera afetado pelo emprego
da TA em razdo da necessidade de qualificagdo
para adequar-se a nova realidade do mercado de
trabalho que o emprego da tecnologia proporcio-
nard. Pode-se falar, em resumo, que a necessidade
de legislacio a respeito da IA se relaciona intrin-
secamente com a nogao de garantia da seguranga
juridica e digital, a minimizagao dos riscos a todos
os envolvidos, a exigéncia de transparéncia, ética
e respeito aos direitos humanos e fundamentais.

Entretanto, a IA encontra-se em estdgio ini-
cial, razdo pela qual a necessidade da sua regula-
¢do se relaciona diretamente com um ambiente
favoravel para o desenvolvimento e a aplicagio
da tecnologia, evitando que interpretagdes estati-
cas das legislagoes existentes pelo Poder Publico
possam, por analogia, impedir o avango desses
sistemas. Por essa razao, ao apresentar a inicia-
tiva, o deputado Eduardo Bismarck (PDT/CE)
enfatizou que “a lei aprovada deve se destinar a
evoluir junto com as rapidas mudangas na eco-
nomia digital” (BRASIL, 2020a).

Observa-se, pois, que o legislador compreen-
deu a urgéncia na elaboragio da legislagdo sobre
a IA porque num cendrio em que jd se iniciou
o desenvolvimento e o emprego da tecnologia -
por exemplo, pelo Poder Judicidrio” e pela
Medicina® -, questdes relevantes e urgentes em
breve passardo a ocupar as esferas estatais, seja
no ambito das agéncias reguladoras ou do pro-
prio Poder Judiciario. Outro fator na urgéncia da
regulacdo da IA é de ordem econdmica. Ou seja,
a existéncia de legislagdo pode e deve ser conside-
rada por investidores, nacionais ou estrangeiros,
que se interessem em investir num cenario mais
seguro e claro e com reduzidas possibilidades de
interpretagdes que possam inviabilizar o investi-
mento ou gerar perdas financeiras consideraveis,
assegurando a confianca necessdria para a im-
plantacio, desenvolvimento e aplicacdo da tec-
nologia. Nesse sentido, a existéncia de regulacdo

’Sobre o emprego da IA pelo Poder Judicidrio, ver as
seguintes normas do Conselho Nacional de Justiga (2020a,
2020b): Portaria n® 271, de 4/12/2020, que “regulamenta o
uso de inteligéncia artificial no ambito do Poder Judicia-
rio”; e Resolugdo n® 332, de 21/8/2020, que “dispde sobre
a ética, a transparéncia e a governanga na produgdo e no
uso de inteligéncia artificial no Poder Judicidrio e da outras
providéncias”.

#O emprego da IA na Medicina envolve, por exemplo:
(1) tratamento de doengas; (2) precisdo no resultado de
exames médicos; (3) associagao de sintomas; (4) recupe-
ragdo de dados; e (5) alerta sobre o quadro de pacientes.
Para saber mais, ver Braga, Lins, Soares, Fleury, Carvalho
e Prado (2018); e Lobo (2017, 2018).
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pode proporcionar ao Brasil a oportunidade de
competitividade necessaria com os demais paises
que se dedicam a IA, gerando investimentos no
Pais e proporcionando o bem-estar da sociedade.
Também se pode citar a urgéncia decorrente da
imperiosa qualifica¢do, capacitagdo e prepara-
¢do dos profissionais envolvidos no processo de
desenvolvimento da IA, os quais ndo devem agir
sem qualquer tipo de supervisdo estatal.

Todavia, ao se investigarem os ordenamentos
juridicos de diversos paises, ndo se encontra regu-
lagdo da IA ou a que existe é incipiente, conforme
se pode concluir pela leitura do estudo desenvol-
vido por Gesley, Ahmad, Soares, Levush, Guerra,
Martin, Buchanan, Zhang, Umeda, Grigoryan,
Boring, Hofverberg, Feikhert- Ahalt, Rodriguez-
Ferrand, Sadek e Goitom (2019), no qual apre-
sentam o quadro da regulacao da inteligéncia
artificial em jurisdigdes selecionadas. Em seu
relatorio, os autores examinaram o cenario re-
gulatdrio e politico emergente em torno da IA
em jurisdi¢des ao redor do mundo e na Unido
Europeia (UE), bem como descreveram a aborda-
gem que as agéncias da Organiza¢do das Nag¢oes
Unidas (ONU) e organizagdes regionais adotaram
em relagdo a IA. Nesse sentido, percebeu-se que
houve a adogdo de estratégias e planos de agdo
que enfatizaram a necessidade de desenvolver
estruturas legais para garantir que a IA seja de-
senvolvida e aplicada com base nos valores e
direitos fundamentais de cada pais, tendo sido
identificada a criagdo de comissdes especificas
para examinar essas questoes — mas também se
observou que, com exce¢do da UE, nenhuma
jurisdigao ainda publicara tais estruturas legais
especificas para a IA.

Percebe-se que o cenario da regulacio da
IA é muito variado e ainda em formagio, pois,
apesar da existéncia de muitas recomendagdes de
politica e governanca em vez de regulamentacéo
governamental, ainda ndo existe um conjunto de
mecanismos para reduzir os riscos dessa tecno-
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logia, motivo pelo qual é necessario ndo apenas
resolver rapidamente as possiveis ameacas técni-
cas, mas também dar respostas para o que ainda se
encontra obscurecido, fornecendo compreensao
mais ampla de seus significados e de suas pos-
siveis implica¢des (WHITE; LIDSKOG, 2022).

Portanto, apresentadas a necessidade e a ur-
géncia de regulagdo da IA, surgiu a inquietagdo
sobre a existéncia de contributos que a Legistica
pode oferecer para qualificar o projeto de lei per-
tinente, de modo que o principal questionamento
que surge a esta altura sobre o tema é: uma vez
identificadas a necessidade e a urgéncia de re-
gulagdo da IA no Brasil quais sdo os contributos
que a Legistica pode oferecer para a elaboragdo
da lei que regule esse sistema?

Para a consecugdo do objetivo, tecidas as con-
sideragdes iniciais, na primeira parte da investi-
gacdo apresentaram-se as nogoes de Legistica e
a sua distingdo em relacdo a dogmatica juridica
tradicional ou Ciéncia do Direito. Em seguida,
foi investigada a caréncia na regulagao da inteli-
géncia artificial no contexto de “crise da lei”. Na
sequénica, foram identificados e analisados os
contributos da Legistica para a regulacdo daIA e,
por ultimo, apresentadas as consideragdes finais.

A metodologia empregada na investigacdo
contemplou a analise documental e a revisdo de
literatura relacionada, por meio de abordagem
qualitativa.

2 A Legistica nao se confunde com
a dogmatica juridica tradicional ou
Ciéncia do Direito

Ao tratar dos contributos para o desenvolvi-
mento de uma norma reguladora da IA, ¢ preciso
inicialmente distinguir a Legistica da dogmatica
juridica tradicional ou Ciéncia do Direito, em
razdo de suas repercussoes pragmaticas, o que
implica inicialmente analisar suas semelhangas.



Legistica e dogmatica juridica tradicional
aproximam-se porque sdo ramos da Ciéncia, em
que pese a divergéncia doutrinaria em relagao
aquela, havendo autores que a enquadram como
disciplina e outros como Ciéncia’. Compreender
a Legistica como disciplina nao ¢é novidade e se
justificava a partir de duas figuras emblematicas:
Thomas Jefferson e Jeremy Bentham.

Jefferson foi o autor do primeiro livro norte-
-americano sobre procedimento legislativo (A
Manual of Parliamentary Practice for the Use of the
Senate of the United States), publicado em 1801,
o qual fora desenvolvido com base nos seus es-
tudos académicos e ndo na sua experiéncia como
legislador. Na década de 1760, Jefferson estudou
procedimento parlamentar no College of William
& Mary e, como governador da Virginia, dirigiu
a reforma do curriculo desse colégio, criando o
programa docente que incluia o estudo nao ape-
nas da jurisprudéncia dos tribunais mas também
das leis. Os estudos desenvolvidos por Jefferson,
porém, ndo prosseguiram por duas razdes: a pri-
meira, porque o enfoque passou a ser a analise
da jurisprudéncia, valorizando o Direito baseado
em criagdo judicial, em face da tradi¢ao norte-
-americana baseada na common law; a segunda,
porque a cultura do ensino juridico daquele pais
baseava-se preponderantemente no estudo de
casos, e nao no estudo dalei (BAR-SIMAN-TOV,
2019, p. 278-279).

Bentham (1907) desenvolveu a teoria se-
gundo a qual o Direito implica dois objetivos:
conhecer o Direito tal como ele existe (expository
jurisprudence) ou determinar como o Direito
deve ser (censorial jurisprudence ou arte da le-
gislacdo). No dmbito da censorial jurisprudence,
Bentham desenvolveu diversas reflexdes envol-

°Guimardes e Braga (2011, p. 95), de maneira minorita-
ria, negam a existéncia de uma nova disciplina ou outro ramo
da Ciéncia, sustentando que “as descrigdes conceituais de
legistica revelam-se inadequadas como marcos fundadores,
seja de uma nova ciéncia, seja de um novo campo de estudos”

vendo a elaboragdo e a comunicag¢do do Direito
e enumerou as principais dificuldades ou imper-
feicdes que a seu ver impediam que as normas
juridicas produzissem bons efeitos: ambiguidade,
obscuridade, abuso da sinonimia para designar
amesma ideia, redundéncia, prolixidade, confu-
sdo, auséncia de intelecciao e desordem (MOTA,
2012, p. 285).

As licoes de Bentham referentes a arte de
legislar, entretanto, ndo foram desenvolvidas du-
rante o século XIX. Somente no final do século
seguinte ressurgiram, por dois motivos: primeiro,
a busca dos juristas da época pela afirmagio do
Direito como Ciéncia, o que implicava fundar-se
na observagao dos fatos, e distanciou o desenvol-
vimento da censorial jurisprudence, baseada em
como o Direito deveria ser; e o segundo motivo,
consequéncia do primeiro, refere-se ao abandono
do desenvolvimento da teoria de Bentham depois
do seu falecimento (MOTA, 2012, p. 286).

A nogio de que a Legistica é uma disciplina
da area juridica, porém, ndo mais se sustenta, e
hoje se pode falar que se trata de uma Ciéncia.

Lakatos (1976) desenvolveu a sua concepg¢ao
de ciéncia empregando o critério da demarca-
¢do, que se funda em duas exigéncias principais:
uma teoria cientifica deve estar estruturada em
um programa de pesquisa e este programa deve
ser progressivo, isto é, deve ser capaz de crescer
continuamente. Segundo o autor, o programa
de pesquisa pode ser compreendido como uma
estrutura que fornece orientagdo para a pesqui-
sa futura de uma forma negativa e positiva. A
heuristica negativa de um programa indica que
as suposigdes basicas subjacentes ao programa,
seu nucleo rigido, irredutivel ou nao refutavel,
por uma decisdo metodoldgica de seus protago-
nistas, ndo devem ser rejeitadas ou modificadas.
A funcio da heuristica negativa é limitar, me-
todologicamente, a incerteza quanto a parte da
teoria atingida pelas “falseagdes”, motivo por que
representa uma regra de tolerancia. A heuristica
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positiva de um programa ¢ composta de uma pauta geral que indica como
pode ser desenvolvido o programa de pesquisa e consiste num conjunto de
sugestdes ou indicios parcialmente articulados de sugestdes ou ideias de
como mudar e sofisticar o cinturdo protetor refutavel (LAKATOS, 1976).

Chalmers (2017, p. 116), com base nas licdes de Lakatos, conclui que o
mérito de um programa de pesquisa deve ser avaliado de duas maneiras:
primeiro, “um programa de pesquisa deve possuir um grau de coeréncia
que envolva o mapeamento de um programa definido para a pesquisa
futura’; e, segundo, deve levar a descoberta de fendmenos novos, mesmo
que ocasionalmente. Quanto ao carater progressivo, os programas de
pesquisa serdo progressivos ou degenerescentes a depender do sucesso
ou do fracasso em dar conta de fatos importantes ou de levar a predi¢do
de novos fendmenos (CHALMERS, 2017).

Dessa forma, pode-se concluir que as teorias cientificas devem apoiar-se
ndo somente em aglomerados de leis gerais, mas na experiéncia e em
regras metodologicas que disciplinem a absor¢do de impactos empiricos
desfavoraveis - e a busca, a condug¢io, a classificagdo e a anélise dos dados
empiricos requerem diretrizes tedricas (CHIBENI, [2004], p. 13).

Com relagdo a Legisprudéncia, observa-se que estdo presentes todas
as caracteristicas de Ciéncia descritas por Lakatos (1976). O estudo da
Legistica foi retomado no século XX, em especial como disciplina juridi-
ca, e intensificou-se na década de 1980" como verdadeira Ciéncia, pois
integra diversos programas de pesquisa em franca progressao — no Brasil,
por exemplo, pela Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG)'' e na
Suica pela Universidade de Genebra'. Néo se ignora que os programas de
pesquisa dessas institui¢cdes se encontram no ambito de suas Faculdades
de Direito; entretanto, esse fato por si s6 nao é suficiente para descarac-
terizar a importéncia do desenvolvimento notavel que a Legisprudéncia
tem obtido e o seu carater cientifico, pois se desenvolve “nas fronteiras
do direito e de diversas outras disciplinas cientificas, principalmente as
Ciéncias Sociais (Ciéncia Politica, Administra¢do, Sociologia, Ciéncias
Econdmicas etc.) e a Linguistica” (MADER, 2007, p. 198), de modo que
se situa num campo interdisciplinar e muito mais amplo que a area juri-
dica. Nesse contexto, a Legisprudéncia ndo ¢ um dominio reservado aos
juristas, em que pese “tenham dado os impulsos necessarios a sua génese e
continuem a contribuir de maneira decisiva para o seu desenvolvimento”
(MADER, 2007, p. 198).

'”Sobre o ressurgimento da Legistica, ver Bar-Siman-Tov (2019).

'"No ambito da Faculdade de Direito da UFMG foi criado em 2005 um grupo de pesquisa
chamado Observatério para a qualidade da lei (APRESENTACAO, c2022).

12Na Universidade de Genebra foi criado o Centre d’Etude, de Technique et d’Evaluation
Législatives (ACCUEIL, c2022).
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Além disso, a Legistica ocupa-se da melhoria da qualidade das leis,
o que ocorre se atendidos os principios considerados fundamentais, sete
deles descritos no Relatério Mandelkern': necessidade (consideracio da
real necessidade de uma norma); proporcionalidade (equilibrio entre as
vantagens de uma dada norma e as limitagdes/obrigacdes que sdo impostas
aos cidadios); subsidiariedade (nivel de adogao da legislagao mais proximo
do cidadio); transparéncia (procedimento de preparagio da norma que
permita o acesso aos trabalhos preparatérios); responsabilidade (deter-
minagdo dos efeitos da norma e monitorizacio da execu¢ido da norma);
acessibilidade (norma acessivel aos cidadaos); e simplicidade (publica¢do
de legislacdo compreensivel) (MANDELKERN GROUP, 2001, p. 9-10).
Para o desenvolvimento desses principios, é necessario o emprego destes
instrumentos fundamentais: a consulta/participagdo da sociedade; a ava-
liagdo de impacto; os programas de simplificagdo e acesso a legislagéo;
revisoes periddicas da legislagao e consolidacdo da legislagio (ALMEIDA,
2007). Conforme se pode observar, a Legisprudéncia ja desenvolveu seu
nucleo irredutivel e a pauta geral que indica a forma como ¢ desenvolvido
o seu programa de pesquisa.

Por essas razdes, existem autores que entendem que a Legistica é “o
ramo da ciéncia que se ocupa de estudar a legislacdo, desde sua elaboragéo
até a verificacdo de sua eficacia” (DIAS; SILVA, 2017, p. 38). Chevalier
(1995 apud GUIMARAES; BRAGA, 2011, p. 83) define a Legistica como
a Ciéncia aplicada da legislagdo, “que procura determinar as melhores
modalidades de elaboracéo, redagio, edi¢do e aplicagdo das normas”
Almeida (2007, p. 2) entende que a Legistica é “uma ciéncia interdiscipli-
nar que tem um [objeto] claro - o estudo de todo o circuito da produgédo
das normas - e para a qual convergem varios métodos e diferentes co-
nhecimentos cientificos”. Soares (2007, p. 124) sustenta que a Legistica é
“uma ciéncia que atua, sob o ponto de vista material, em prol do reforgo
da faticidade e efetividade da legislagao, bem como, sob o ponto de vista
formal, otimizando a inteligibilidade e acessibilidade dos textos legais”

Dessa forma, prevalece a nogao de que a Legistica é o ramo da Ciéncia
que se ocupa do estudo do fendmeno legislativo visando a produgao nor-
mativa de maior qualidade. Entretanto, quando se buscam as repercussoes
pragmaticas da Legistica e da dogmatica juridica tradicional, observa-se

O Relatério Mandelkern foi desenvolvido por um Grupo de Trabalho constituido pelo
Conselho Europeu que ocorreu em Lisboa no ano 2000 e integra uma agenda chamada
Better regulation (Legislar melhor, em tradugao nossa). Para isso, o Relatério propde um
Plano de A¢ao com prazos, cuja implementagao contribuiria significativamente para alcangar
as melhorias necessarias. Buscou-se desenvolver principios considerados fundamentais
para a melhoria da qualidade legislativa na Unido Europeia e nos Estados-membros com
o objetivo de alcangar metas ambiciosas de desenvolvimento econdémico para a Europa
(MANDELKERN GROUP, 2001).
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que néo se confundem, conforme se pode constatar no Quadro comparativo
desenvolvido pelo suico Charles-Albert Morand:

Quadro

Comparativo entre Direito/Dogmatica e Legistica

Direito/Dogmatica Legistica

Logica (presuncoes e ficgoes

Racionalidade Gerencial (objetivos-meios)

necessarias)
Critério Conformidade com a lgica Eficacia: concretizagao dos objetivos
Avaliagdo por 6rgao politico-
Controle Jurisdicional de conformidade | administrativo (prioridades-

politicas publicas)

Sistematica — varios sistemas

em conexao

Criacédo e aplicacao das normas —
otimizar a aplicagao

Indugéo/deducao (simulagéo do
cenario)

Realidade social | Isolamento (dever-ser) Interagao (dialogo com o contexto)

Pragméticas (compromisso com
resultado; razoabilidade)

Funcionamento Linear — hierarquia de normas

Tonica/sentido Aplicacao — hermenéutica

Mecanismo logico | Deducao (silogismo)

Tipo de normas | Dednticas

Fonte: Morand (1999).

Suxberger (2020, p. 96) resume a diferenca entre a dogmatica juridica e
a Legistica ao afirmar que aquela se ocupa “de uma racionalidade baseada
na logica e observa um critério de conformidade do Direito aplicavel ao
fato apresentado para solugédo, ao passo que a Legistica é marcada por
uma racionalidade gerencial, de consideracao dos meios eleitos em face
dos fins almejados”

Percebe-se, assim, que ndo se confundem Legistica e dogmatica juri-
dica tradicional, em que pesem suas semelhangas, o que indica que a arte
de legislar ndo é ramo do Direito, ou seja, as implica¢des do emprego da
Legistica para o desenvolvimento de um marco regulatorio da IA, nesse
contexto, nio se restringem a area juridica, o que indica a necessidade de
identificar a caréncia na regulagdo da IA com base na legisprudéncia no
contexto de “crise da lei”

3 Caréncia na regulacao da inteligéncia
artificial no contexto de “crise da lei”

A caréncia na regulagdo da IA ndo se relaciona a conformagio ou a
necessidade de normas regulatdrias sobre o assunto, pois a decisdo de

legislar é politica e, por conseguinte, esta sujeita a condicionamentos
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politicos, sociais e econdmicos - e nem todos
os problemas justificam uma a¢ao do Estado
(MADER, 2007, p. 201). O que se pretende neste
topico é identificar como a “crise da lei” deveria
impulsionar o legislador a empregar a Ciéncia
da Legislacao e, consequentemente, melhorar a
qualidade da lei que regular a IA.

Esse contexto de “crise da lei” remete-nos a
dois cendrios descritos por Almeida (2007): eles
nao se excluem e sdo observados concomitante-
mente. O primeiro sinaliza a crise de legitimacao
do Estado, pois os atores sociais questionam a
sua legitimidade por ndo se reconhecerem na
legislacdo aprovada pelo Poder Legislativo, o que
indica o “esvaziamento da democracia represen-
tativa no Brasil” (SUXBERGER, 2020, p. 96) e a
nogao de que as leis ndo sdo expressdo da justica
(DIAS; SILVA, 2017, p. 36).

O outro cenario refere-se a faléncia ou difi-
culdade do Estado Social, em razao do excesso
de legislacdo que dificulta a comunicagao entre
o legislador e os destinatarios da lei (MADER,
2007, p. 204), algo que pode justificar questiona-
mentos a qualidade das deliberagdes das Casas
Legislativas. Nos tltimos cinco anos, por exemplo,
o Congresso Nacional aprovou 870 (oitocentas e
setenta) leis ordindrias', sem contar, portanto, as
demais iniciativas legislativas como Propostas de
Emenda a Constitui¢do e Leis Complementares.

Esse quadro critico contribuiu para o ressur-
gimento da Legisprudéncia como alternativa ou
resposta a “crise da lei’, em razdo ndo apenas do
seu cardter cientifico e interdisciplinar, mas tam-
bém da utilidade dos seus principios e métodos
que contribuem para o desenvolvimento de uma
politica legislativa de qualidade.

Nesse contexto, a principal caréncia que se ob-
serva em relagao a regulagdo da IA é exatamente

' As leis ordinarias aprovadas foram 171 em 2021;
142 em 2020; 184 em 2019; 201 em 2018; e 172 em 2017
(LEIS..., 2022).

a auséncia de emprego da Ciéncia da Legislagao
para o desenvolvimento da proposta da norma,
como se depreende da leitura de dois dos trés PLs
que tramitavam no Senado Federal em janeiro
de 2022"° - 0 PL n® 21/2020 (BRASIL, 2020a),
iniciado na Camara dos Deputados pelo deputa-
do federal Eduardo Bismarck (PDT-CE), e o PL
n® 872/2021 (BRASIL, 2021b), de iniciativa do
senador Veneziano Vital do Régo (MDB/PB). Em
comum, esses projetos preocupam-se em impor-
tar nogdes e principios desenvolvidos principal-
mente no exterior, como os da Organizagdo para
a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE), que retine 41 paises, e da Declaracao

de Montreal'®

, que contém diretrizes para o uso
ético de IA. Nao se questiona a importancia dessas
orientagdes nem a decisdo politica do legisla-
dor por toma-las como inspira¢ao, mas pode-se
afirmar que o emprego da Legistica traria con-
tributos para o desenvolvimento de uma norma
reguladora da IA de melhor qualidade, os quais

serdo descritos a seguir.

4 Contributos relevantes da
Legistica para a elaboracao
do marco legal da IA

Para compreender os contributos relevantes
que a Legisprudéncia pode oferecer a elaboracdo
de uma norma reguladora da IA, é preciso antes
conhecer os elementos que ela pode oferecer
para o desenvolvimento de uma legislagdo de
qualidade.

"*Na justificativa do PL n® 5.051, de 2019 (BRASIL,
2019), de iniciativa do senador Styvenson Valentim
(Podemos/RN), ndo constou qualquer mengao as iniciativas
europeias sobre o desenvolvimento de normas e principios
aplicaveis a IA.

' A Declaragdo de Montreal integra o Relatério da
Declaragao de Montreal pelo Desenvolvimento Responsavel
da Inteligéncia Artificial (2018), e nela ao menos sete prin-
cipios foram identificados: bem-estar, autonomia, justiga,
privacidade, conhecimento, democracia e responsabilidade.
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Almeida (2007, p. 12-14) apresenta um rol
exemplificativo dos principios que devem ser
considerados para a consecu¢do de uma poli-
tica legislativa de qualidade: 1) necessidade da
lei; 2) respeito dos principios fundamentais do
Direito; 3) responsabilidade pelos efeitos da lei;
4) transparéncia no procedimento legislativo;
5) acessibilidade da lei; 6) desenvolvimento de
programas de formacéo interdisciplinar na area
da Teoria da Legislacao; 7) partilha do saber;
e 8) identificacdo de entidades dinamizadoras
da politica de legislagdo. A necessidade da lei,
nesse passo, decorre da competéncia privativa
do legislador, seja pela iniciativa da criagdo da
norma, seja no seu espago de conformidade.
Existem outros principios, porém, que derivam
da nogdo de Estado Democratico de Direito e
sinalizam o dever do legislador de cumprir as
normas constitucionalmente previstas — caso
dos itens 2, 3, 4 e 5. De fato, ndo se pode falar
de lei de qualidade que ndo tenha sido criada de
acordo com o texto constitucional ou cujas pre-
visoes violem as prescri¢des descritas na CRFB.
Por tltimo, pode-se afirmar que o legislador nao
desenvolveu o contetido dos itens 6, 7 e 8, 0 que
poderia ter sido realizado para a melhoria da
proposta que regula a IA, pois se trata de subsidios
relevantes que néo interferem na conformidade,
que ¢ privativa do legislador.

Sete das principais areas de interesse da
Legistica sdo descritas por Mader (2007, p. 199-
200): 1) Legistica material ou metodologia legis-
lativa (interessa-se pelo conteudo da legislacdo
e procura desenvolver um procedimento para
a elaboracgao dos atos legislativos); 2) Legistica
formal, Técnica legislativa ou Legistica no sentido
estrito (ocupa-se dos aspectos formais da legis-
lagéo, principalmente pela forma dos atos, sua
estrutura e sua sistematica); 3) redagao e comu-
nicagdo legislativas (dizem respeito aos aspectos
linguisticos da legislacdo, notadamente a inteligi-
bilidade e a publicagdo); 4) Processo Legislativo
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(aborda as regras institucionais, organizacionais
e processuais que regulam o processo legislativo);
5) gestdo de projetos legislativos (relaciona-se
com o emprego de técnicas de gestdo de projeto
ao processo de elaboragio das leis); 6) Sociologia
Legislativa (examina fatores que influenciam o
processo legislativo, a aplicacao e os efeitos da
legislacdo); e 7) Teoria da Legislagdo (analisa
criticamente a atividade legislativa e reflete a
respeito das fun¢des da legislagdo na sociedade).

Ocupemo-nos dos dois principais aspectos
que podem contribuir para a qualidade da norma
reguladora da IA e que ndo integram o espago
de conformidade, privativo do legislador, come-
¢ando pela Legistica material, que trata desde a
defini¢do da substiancia ou da matéria normativa
até a avaliacdo dos efeitos da legislacdo e que se
apoia em uma segmentacdo do processo legisla-
tivo em diversos atos sequenciais que contempla:
1) a defini¢do do problema e a defini¢ao dos
objetivos; 2) a procura de instrumentos susceti-
veis de contribuir para a solu¢io do problema;
3) a avaliagdo desses instrumentos; 4) a escolha
da solugdo que serd a adogdo da legislagdo; 5) a
aplicacdo da norma; 6) a avaliacdo dos efeitos
da norma; e 7) se necessario, a adaptagao da le-
gislagdo (MADER, 2007, p. 201). A defini¢ao
dos objetivos do marco regulatério da IA ndo se
encontra bem delimitada nas justificativas dos
projetos de lei que tramitam no Senado Federal
arespeito do tema, o que podera ensejar duvidas
futuras, quando se avaliar a legislagdo hoje em
vigor, de modo que a Legistica material poderia
ser empregada para qualificar a iniciativa.

Os aspectos linguisticos da legislagao sao
fundamentais para a elaboragdo de uma norma
que regule a IA, dada a interdisciplinaridade do
tema, que envolve assuntos nao apenas afetos
a area juridica, como a responsabilidade civil
pelos atos ilicitos praticados pelo sistema de IA,
mas pressupde conceitos de informatica, como
a propria nogao de IA, a autonomia do sistema



e a discriminacéo algoritmica, que sinalizam
para a necessidade de cautela. Do ponto de vista
econdmico, deve-se ter em mente os impactos
da norma para os trabalhadores, essencialmente
as repercussdes que a tecnologia podera ensejar
sobre o mercado de trabalho. Também nao se
pode deixar de mencionar as questdes de ética e
de seguranga, cuja regulamentacio sera funda-
mental para alicer¢ar uma futura legislacdo solida,
moderna e exequivel. Portanto, do legislador
espera-se que desenvolva a reda¢do da proposta
com clareza, coeréncia e concisdo para criar uma
norma compreensivel e acessivel a todos que serdo
afetados por sua vigéncia.

Outros contributos da Legistica podem ser
observados no Relatério Mandelkern, no qual se
encontram aqueles sete principios para a melho-
ria da qualidade da legislacdo ja mencionados
(MANDELKERN GROUP, 2001)", dois dos quais
relevantes a esta altura da investigagao.

A proporcionalidade deve ser muito bem
considerada na elaboragdo do marco legal da IA
porque normas dessa natureza devem encontrar
o equilibrio entre estimular o desenvolvimento
da tecnologia sem gerar embaragos em razao das
restrigdes que certamente devem ser empregadas
para a preservacgdo dos direitos humanos.

Também a subsidiariedade revela-se como
um principio fundamental a ser observado pelo
legislador, essencialmente com a elaboracdo de
uma norma que ndo traga inseguranca para os
que programardo e operardo os sistemas de IA
e nio retire do investidor a seguranca juridica
e, consequentemente, ndo afete o crescimento
econdmico no Brasil, dada a potencialidade do
mercado.

Descritos os principais contributos que a
Legisprudéncia pode trazer para a elaboragao

'7Conforme mencionado: necessidade, proporciona-
lidade, subsidiariedade, transparéncia, responsabilidade,
acessibilidade e simplicidade.

do marco legal da IA, ¢ preciso avaliar como se
pode chegar a nogao de qualidade de uma norma
que ainda se encontra em elaboragao.

A ideia de qualidade dalegislacdo é complexa,
compreende diversos principios ou critérios e
implica a observancia de pressupostos extraidos
de diversas dreas como a juridica, a socioldgica e
a econdmica, por exemplo. Uma das principais
maneiras para se aferir a qualidade da legislagdo
¢ a avaliacdo dos efeitos da lei, que podem ser
considerados sob pontos de vista diversos, se-
gundo diferentes aspectos e critérios, dentre os
quais os mais citados sdo a efetividade, a eficicia
e a eficiéncia, cuja distingdo pode ser encontrada
em Mader (2001, p. 126-127).

Em sintese, pode-se afirmar que efetividade
¢ a medida ou o grau em que as atitudes e com-
portamentos observaveis da popula¢do-alvo cor-
respondem e sdo uma consequéncia do modelo
normativo, isto é, as atitudes e comportamentos
prescritos pelo legislador. A eficacia é a medida
em que a ac¢do legislativa atinge o seu objetivo
previamente estabelecido pelo legislador, ou seja,
alei serd eficaz quando os seus efeitos representa-
rem uma suficiente promogao dos fins concretos
objetivados por ele. A eficiéncia da lei indica a
relacdo entre os custos e os beneficios da a¢ao
legislativa, expressdes que devem ser entendi-
das em sentido amplo: os custos significam nao
apenas as consequéncias financeiras diretas do
cumprimento das normas legais, mas também
levam em consideragdo fatores ndo materiais,
como transtornos psicologicos ou emocionais e
até mesmo os efeitos negativos da legislacdo, ao
passo que os beneficios se relacionam em especial
com os objetivos da a¢do legislativa, isto ¢, com os
efeitos que sejam compativeis com esses objetivos.

Normalmente a avaliacdo da legislagdo é
realizada depois de sua vigéncia, mas é possi-
vel falar-se hoje em exame ex ante ou avaliagdo
prospectiva, durante o processo legislativo, dos
eventuais impactos da legislagao na realidade
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concreta, especificamente a eficacia da lei que indica a adequagéo entre
os efeitos de sua aplicacdo com a promogao dos fins concretos objetivados
pelo legislador (SCALCON, 2017, p. 118-119). Essa avaliacdo prospectiva
danorma durante o processo legislativo deve ocorrer por meio de estudos
desenvolvidos por técnicos das diversas areas que serdo impactadas pela
norma. No caso do PL n® 21/2020 (BRASIL, 2020a), foi constituida uma
Comissdo de Juristas para o desenvolvimento da proposta legislativa,
mas a existéncia de uma Comissao Interdisciplinar com a presenca de
juristas, socioldgicos, cientistas, economistas, empresarios, programado-
res e outros profissionais — que certamente serdo impactados pela futura
legislagao - poderia contribuir para um olhar mais amplo da avaliagdo ex
ante da proposta legislativa. Nao se nega a grande capacidade intelectual
dos integrantes da Comissao de Juristas designada pelo Senado Federal.
Sabe-se que havera audiéncias publicas para apresentacdo de propostas
envolvendo a iniciativa e que sera aberta a oportunidade para que a so-
ciedade contribua para o projeto, mas toda essa participagdo sera levada
a julgamento da Comissao de Juristas, o que é bem diferente de haver
deliberagao por uma Comissao Interdiciplinar, que realizaria o debate de

maneira muito mais aprofundada.

5 Consideragdes finais

Pode-se concluir que existem contributos significativos para a melhoria
da qualidade da proposta de lei que regulara a IA no Brasil, e o fato de
ndo haver um texto aprovado pelo legislador ndo exclui a possibilidade
de avaliagio ex ante ou avaliagdo prospectiva do projeto de lei durante o
processo legislativo, sendo admissivel analisar a eficacia da futura lei que
indica a adequagio entre os efeitos de sua aplicagdo com a promogao dos
fins concretos objetivados pelo legislador.

Esses contributos sdo extraidos da Legistica, Legisprudéncia, Estudos
Legislativos, Estudos sobre Legislagao, Ciéncia da Legislagao ou Teoria da
Legislagao e podem auxiliar o legislador para a superacdo de trés questoes
essenciais que envolvem um marco legal da IA. A primeira se relaciona a
formulagio da redagdo da norma que contemple o equilibrio entre a pre-
servagao dos direitos humanos e o desenvolvimento da tecnologia, sem
embaracos que comprometam significativamente a criagao e o emprego
desse tipo de sistema (razoabilidade). A segunda é relativa a qualidade da
redacdo, que deveria pautar-se pela clareza, coeréncia, concisdo, compreen-
sdo e acesso aos cidaddos. A terceira diz respeito ao desenvolvimento de
uma norma dotada de credibilidade ou conformidade social, compreendida
como a adequacdo entre a redacéo e a realidade social.

.60 n. 237 p. 99-114 jan./mar. 2023



O emprego desses contributos surge como alternativa para a superagio
da “crise dalei” - compreendida, de um lado, como crise da legitimagao do
Estado e, por outro lado, como dificuldades do Estado Social. A Legistica
pode contribuir para o processo de elaboragio da legislagdo federal relativa
a IA, ndo no espago de conformagao legislativa, isto é, quanto aos juizos
de conformidade propriamente ditos — o que pode ou o que nio pode ser

objeto da lei -, mas precisamente sobre como elaborar melhor a lei.
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