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RESUMO

BRITO CRUZ, F. C. Direito, democracia e cultura digital: A experiéncia de elaboracéo
legislativa do Marco Civil da Internet. 2015. 138 pp. Mestrado — Faculdade de Direito,
Universidade de S&o Paulo. 2015.

Este trabalho tem como objeto de pesquisa 0 processo de consulta pablica online para
elaboracdo do Marco Civil da Internet, nova lei que dispde sobre os direitos dos usuarios
de Internet no Brasil. Ele busca responder as seguintes perguntas: (i) como foi idealizado
processo de consulta pablica online do Marco Civil da Internet? (ii) Como a consulta foi
gerenciada e executada? (iii) Quais foram os resultados da consulta em termos de solugdes
juridicas aos conflitos politicos do setor da Internet? A proposta é realizar uma descrigdo
desta experiéncia de participacdo social pela Internet a partir de um mapeamento das
contribuicdes dos cidad&os e instituicdes, de informagdes em fontes variadas (imprensa —
especializada ou ndo — e outros trabalhos académicos) e do confronto deste levantamento
com entrevistas dadas pelos gestores do projeto sobre seu planejamento e execugdo. A
pesquisa trabalhou com a hipotese de que a consulta publica online que elaborou 0 Marco
Civil da Internet se colocou como alternativa a um debate instaurado dentro do Congresso
Nacional e bloqueado por propostas de lei de enfoque penal. O resultado da pesquisa
sugere a confirmacédo dessa hipétese, bem como a relevancia da experiéncia analisada para

0 sucesso uma estratégia politica de reversdo dessa agenda legislativa anterior.

Palavras-chave: “participagao social”; “democracia digital”; “marco civil da internet”;

“consultas publica”; e “regulacdo da internet”.



ABSTRACT

BRITO CRUZ, F. C. Law, democracy and digital culture: the “Marco Civil da Internet”
lawmaking process. 2015. 138 pp. Master — School of Law, University of Sdo Paulo. 2015.

Between 2009 and 2011 the Office of Legislative Affairs of the Ministry of Justice
(SAL/MJ), in partnership with the Center for Technology and Society at Fundacéo Getulio
Vargas (FGV-CTY), organized a virtual platform to collect people’s comments and insights
for a new bill that promises to establish a regulatory framework for the Internet: the Marco
Civil da Internet. This work aims to describe this experience, addressing the following
issues: (i) how the process was created; (ii) how it was managed and operationalized; and
(iii) which outputs it produced in terms of legal solutions solving Internet regulation
dilemmas. The research tested the hypothesis that the public consultation process revealed
a turning point of the Brazilian Internet regulation debate, which was dominated by
criminal-related approaches. The study suggests that the hypothesis was correct and that

the analyzed experience was relevant in a reexamination of that previous political agenda.

Keywords: "participatory lawmaking"; “digital democracy"; "marco civil da internet";

"public consultation™; and "internet regulation™.
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APRESENTACAO E CONTEXTO: A VIDA EM REDE.

Este trabalho debruca-se sobre o debate brasileiro relativo a regulacdo da Internet?,
fruto das transformac@es tecnoldgicas e juridicas ocorridas nas Ultimas décadas do século
XX. O objeto de estudo deste trabalho nasce a partir deste periodo que assistiu a
transformac®es radicais da vida humana, impulsionadas pela ascenséo de novas tecnologias
que encurtaram distancias e transformaram paradigmas. Investimentos massivos em
telecomunicagdes, a partir de uma motivacgdo estratégica dos Estados Unidos e seus aliados
—a principio a partir de seu complexo militar industrial —, combinados & consolidacdo de um
conjunto de empresas criativas de microengenharia lotadas no Vale do Silicio marcam o
comegco dessa historia® (Castells, 1999: 76 a 82).

Este encurtamento de distancias, a construcdo de redes para comunicacdo e 0
desenvolvimento tecnoldgico de servidores e discos para armazenamento de dados ganhou
corpo e, em um pequeno periodo, transformou aspectos importantes da economia global.
Autores diagnosticam o surgimento de um novo paradigma em termos econdmicos, o da
informacdo em rede® (Benkler, 2006). Em sentido semelhante, Castells adjetiva esta

economia transformada de “informacional”, “global” e “em rede” (1999: 118). Neste sentido

! Este e outros termos merecem especial atengio. Neste trabalho, “Internet” denomina o conjunto de
computadores, cabos e equipamentos eletronicos ligados em rede de forma global utilizando um protocolo
chamado TCP/IP, desenvolvido pelo Departamento de Defesa dos Estados Unidos da América através da
Agéncia de Projetos de Pesquisa Avangada® (a ARPA, posteriormente renomeada DARPA). A partir desse
protocolo, os terminais ligados a Rede podem conversar através de requisi¢des e respostas entre usuarios (ou,
em linguagem técnica, clientes) e provedores (ou, em linguagem técnica, servidores). A Internet pode ser o
suporte para muitos usos, sendo a Web um deles. Outros usos séo redes peer-to-peer, aplicativos de telefonia
mével ou programas de VOIP (Voice Over Internet Protocol), como o Skype. Quanto a grafia da palavra,
adota-se neste trabalho o padréo utilizado pelo Comité Gestor da Internet no Brasil, que usa a letra maitscula
para escrever “Internet”. Poderdo ser utilizados sindnimos, como “rede mundial de computadores” ou
simplesmente “Rede”.
2 Esse conjunto de transformagdes interpretado por Manuel Castells pode ser lido como parte de um processo
de ainda maior escopo, como consequéncia da “reestruturag@o do capitalismo” (conforme defende José
Eduardo Faria, 2010: 11; ou também Claus Offe, 1996 — para citar alguns). O socidlogo defende que o
desenvolvimento da Internet, ferramenta sintese dessa imensa gama de transformacgdes, se deve a “fusao
singular de estratégia militar, grande cooperagao cientifica, iniciativa tecnologica e inovacao contracultural”
(Castells, 1999: 82), mistura que teria desencadeado, nas trés décadas do pds-guerra, a preparacdo de um
ambiente favoravel a uma revolugéo cientifica sem precedentes. Segundo ele, a revolucdo prospera na
medida em que consegue articular grandes programas de macropesquisa e mercados, em arranjos produzidos
por governos e organismos internacionais. Teria sido esta “inova¢do descentralizada” que permitiu sucessos
metedricos de empreendedores do setor (idem: 107).
% Benkler afirma que o estagio da economia global “da informagio em rede” é fruto da centralidade da
informacdo para as economias desenvolvidas e de um ambiente de inovacéo tecnoldgica e barateamento de
solucdes na area de comunicacao (2006: 2 e 3). Na sua visdo, esse momento permite um reposicionamento
das noc¢des de colaboracgdo e coordenacdo na economia, colocando em xeque dogmas do diagnostico
econdmico que permearam o seéculo XX. Mais tarde, defende que a economia da informagao em rede
evidenciou a possibilidade que tém os seres humanos de poderem se comportar de forma colaborativa e
cooperativa, e ndo egoistica (2011).
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podemos afirmar que as instituicbes e empresas que interagem no mercado se veem
deparadas a novos modelos de negdcio, servicos e paradigmas organizacionais (Castells,
1999: 210).

No campo criativo as inovagdes emergem a todo tempo, cultural e cientificamente
(Lessig, 2004). Sao enormes as consequéncias no ambito académico, como, por exemplo, a
disponibilizacdo de imensas bibliotecas virtuais e de repositorios de periodicos cientificos
acessiveis a um clique. Na area da criacdo artistica a disseminacdo de novas tecnologias alia
a cultura pop de massa a quebra de vigorosos paradigmas estéticos vigentes dentro das
empoeiradas “belas artes”, fagocitando referéncias e misturando erudito e popular.

E no bojo dessas transformagdes na vida social e econdmica que o direito debate-se,
também em franca transformacdo. O processo de globalizacdo econdmica € um pano de
fundo de intensas e dindmicas varia¢fes nas ordens juridicas nacionais (Faria, 2010). Elas
sdo instadas a regular e a responder a novas dinamicas de sociabilidade em rede e mediadas
por novas tecnologias. E uma nova tensdo que abre um intenso campo de atuagio

institucional e de pesquisa sociojuridica.
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CAPITULO 1: INTRODUCAO

1.1. O problema de pesquisa: uma descricédo da experiéncia de consulta publica online
do Marco Civil da Internet.

No Brasil, estes problemas regulatérios situados na tensao entre direito e tecnologia
se multiplicam e carecem de um exame detido nas faculdades de direito sob uma perspectiva
da sociologia juridica ou, ainda, em termos de tutela de direitos fundamentais. Enquanto dos
repositorios de teses, dissertacdes e artigos estrangeiros transbordam trabalhos sobre direito
e Internet, é possivel contar nos dedos as analises disponiveis sobre o assunto realizadas por
brasileiros ou grupos de pesquisa especializada conduzidos em universidades nacionais de
ponta.*

Na esfera estatal e na préatica juridica o assunto tem seus ascendentes. As discussdes
sobre a Lei Geral de Telecomunicacdes, a Politica Nacional de Informatica (e sobre a reserva
de mercado que ela estabeleceria para os computadores e periféricos produzidos pela
industria nacional), a conformacdo da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes formaram a
topografia da discussdo sobre regulacdo da Internet no Brasil.

Entretanto, ao observarmos estes corpos normativos e suas respectivas discussoes,
percebe-se que eles pouco produziram em termos de regras positivas sobre o uso da Rede,
sobre o0s principios a serem aplicados em dilemas juridicos originados na Internet ou sobre
os direitos e deveres dos usuarios, das empresas provedoras de servigos e aplicacdes de
Internet e dos entes governamentais. Apesar de o Pais haver produzido uma série de normas
sobre telecomunicag@es (ndo sendo a informatica um tema inédito na legislacdo nacional),
uma serie de situacdes permanecia sem padrdo, cabendo ao Judiciério a ultima palavra e o
estabelecimento de réguas decisorias.

O enderecamento de tais situacdes é uma tarefa complexa e remonta aos primeiros
passos da Rede, quando muitos defendiam que o Estado deveria frear suas expectativas
regulatérias. Um marco para esta corrente argumentativa é a “Declaragdo de Independéncia
do Ciberespaco” (Barlow, 1995)°. Neste manifesto, defende-se que a Internet € um fenémeno

global que esta aléem do controle dos Estados-na¢do. Neste sentido libertario, o legitimo seria

4 Foi realizado levantamento intensivo nos bancos de teses e dissertacdes das principais universidades
brasileiras, bem como mapeamento cruzado de referéncias. O resultado desse levantamento comp®e a
bibliografia deste trabalho. Merece destaque o fato de que, durante uma década, apenas um centro de
pesquisa com enfoque juridico (o Centro de Tecnologia e Sociedade da Fundacéo Getulio Vargas do Rio de
Janeiro) dedicou-se ao assunto no Pais, adquirindo relevancia internacional por conta disso.
5 Trechos citados sdo traduc@es livres do original.
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que as normas do ciberespaco viessem de sua autorregulacdo, e nao pelo direito estatal: “Nos
estamos formando nosso préprio Contrato Social [...] Essa governanca [da Internet] vai
surgir de acordo com as condi¢Bes do nosso mundo, ndo do de vocés [...] Seus conceitos
legais de propriedade, expressdo, identidade, movimento e contexto ndo se aplicam a nos.
Eles sdo todos baseados em material, e ndo ha matéria aqui”.

Aceitando ou ndo esta posicdo politica, 0 consenso que resta é a centralidade da
arquitetura da Rede no bojo das discussdes regulatorias sobre a Internet. Este € um dos
sentidos da afirmacédo de que “a governanga vai surgir de acordo com as condigdes do N0SSO
mundo”. Leonardi, Marsden e Tambini sintetizam esta ideia dizendo simplesmente que “a
arquitetura da Internet influencia o comportamento” (2008: 11).

A arquitetura da Rede prop@e aos Estados, portanto, desafios adicionais a regulacéo
do comportamento. Lawrence Lessig, em “Code” (de 2000, e posteriormente em “Code 2.0,

de 2006), explica esta ideia, abrindo espaco® para um extenso campo de debate juridico:

““‘Regulabilidade’ é a capacidade de um governo de regular o comportamento dentro de
seu escopo. No contexto da Internet, isso significa a habilidade do governo de regular o
comportamento de (pelo menos) os seus cidaddos na Rede. [...]

Para regular bem, vocé precisa saber (1) quem a pessoa é, (2) onde a pessoa esta, e (3)
0 que ela esta fazendo. Por conta da forma que a Internet foi desenhada, [...] ndo ha jeito
simples de saber (1) quem a pessoa &, (2) onde ela esta, e (3) o que ela esta fazendo.
Dessa forma, quando a vida moveu-se para (a sua versdo na) Internet, a ‘regulabilidade’
da vida diminuiu. A arquitetura do espaco [...] tornou a vida nesse espagco Mmenos

regulavel.” (2006: 23, tradugao livre)

Esta condicédo topoldgica demandaria uma mudanca das lentes usadas para observar

a regulacdo estatal:

6 Para Ronaldo Lemos (2005: 15), por exemplo, este modelo de pensar a regulacdo na Rede Ihe serviu como
moldura tedrica para 0 mapeamento e critica dos desafios que o direito enfrenta com a chegada da Internet e
da tecnologia digital. Até mesmo um de seus criticos, Viktor Mayer-Schonberger, reconhece que “[Lessig]
formou o nascente campo do direito cibernético” (2008: 714, traducio livre). De forma bastante clara,
Mayer-Schonberger explica que “John Maynard Keynes reinventou a economia ¢ dominou o campo por
anos. Jack Kerouac definiu o ritmo de toda uma geracdo. A Steve Jobs nés devemos o computador pessoal
como o conhecemos hoje. No explosivo campo do direito cibernético, Lawrence Lessig encorpa todos estes
trés icones. Através de seus livros e artigos, ele estabeleceu e formou este campo nascente, enquanto suas
palavras deram ao campo seus sinais distintivos e um ritmo reconhecivel. Com sua eloquéncia e persuasdo,
ele nos fez acreditar. NOs devemos a Lawrence Lessig, como economistas devem a John Maynard Keynes, a
geracéo beat deve a Jack Kerouac, e usuarios de computador devem a Steve Jobs” (idem)
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O ciberespago demanda um novo entendimento sobre como a regulacéo funciona. Ele
nos compele a olhar para além do escopo juridico tradicional — para além das leis, ou
mesmo das normas sociais. Ele requer uma compreensao mais ampla de ‘regulagdo’, e
mais importante, o reconhecimento de um novo ‘regulador’.

Este regulador € o obscuro titulo deste livio — Codigo. No espaco real, nos
reconhecemos como as leis regulam — através de constituicdes, leis e outros codigos
legais. No ciberespago nds precisamos entender como um diferente ‘codigo’ regula —
como software e hardware (o ‘codigo’ do ciberespago) que fazem o ciberespago ser o
gue é também regulam o ciberespaco como ele é. Como William Mitchell explica, esse
codigo também ¢ o “direito” do ciberespago. “Lex Informatica”, como primeiro

postulou Joel Reidenberg, ou melhor: “codigo é direito”. (2006: 5, tradugdo livre)

Para Lessig, portanto, a arquitetura do ciberespaco é decisiva como ponto de partida
para as decisdes regulatorias. Esse entendimento é compartilhado pelos criticos de Lessig,
como David Post (2000: 1447, 1448). A importancia da arquitetura da Rede é a mesma, mas
numa perspectiva mais libertaria.

Diversos sdo os elementos desta complexidade: a abertura de possibilidades de
comunicacdo repletas de plataformas administradas por terceiros que ndo tém condicdo de
editorar o contetido disponibilizado globalmente;’ a criagdo de um mercado especializado
em coletar dados de navegacao de usudrios com o objetivo de “perfilizacdo” destes e de
posterior venda de espago publicitario “qualificado” sob encomenda (como exemplarmente
explicado em Hoofnagle et al, 2012); e, ainda, a possibilidade de discriminar pacotes de
dados a partir do controle da infraestrutura de telecomunicagdes com razodvel granularidade
(que traria ao debate, posteriormente, o conceito de neutralidade da Rede). Um exemplo
desta capacidade desenvolvida pelos provedores de infraestrutura de telecomunicacgdes esta
no artigo de um conselheiro do CGl.br sobre a degrada¢éo do trafego do servigo de telefonia
pela Internet “Skype” (Afonso, 2007).

A Internet, ambiente moldado pela engenharia da computacéo e de redes, é exemplo
de ambiente situado nas franjas de um conhecimento interdisciplinar e especializado. Sua
complexidade € condicionada por sua arquitetura e pelos novos modelos de neg6cios que

aproveitam-se do comportamento “em rede”.

" O YouTube, sitio de disponibilizagdo de videos de propriedade do Google, divulga em seu site que a cada
minuto passado sdo carregadas 100 horas de video em seus servidores. O seu modelo de negdcio é o que mais
gera trafego nos Estados Unidos, conforme as listas das consultorias Alexa e Quantcast, conhecidas pela
contabilizaco de acessos. Fonte: https://www.youtube.com/yt/press/statistics.html. Ultimo acesso em
10/09/2014.
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A complexidade da regulagéo do uso da Internet, entretanto, ndo redundou em uma
falta de reflexd@o sobre o0 assunto. Durante parte da década de 1990 — e até meados dos anos
2000 — muitos projetos de lei proximos de aprovacao no Legislativo traziam regras sobre o
tema. A maioria deles estabelecia condutas tipificadas como crimes (como sera visto adiante,
em especial no topico 2.1). As preocupacdes pareciam girar em torno do uso da rede mundial
de computadores com fins criminosos, do combate a pedofilia e a pornografia infantil, da
filtragem de conteddo improprio e do combate ao anonimato (Santarém, 2010).
Concomitantemente, o Judiciario resolvia as questdes de ordem civil, com decisdes muito
contrastantes entre as diferentes regides e instancias®. Dentro deste conjunto de decisdes
observamos, por exemplo, extensos debates jurisprudenciais e doutrindrios sobre a
responsabilizacdo de plataformas digitais por contetdo postado por terceiros (Leonardi,
2005), a retencdo e guarda de registros de conexao e atividades na Rede (Ferraz Jr., 1992;
Doneda, 2006; Leonardi, 2007 e 2011; e Antonialli e Brito Cruz, 2012), conflitos de
propriedade intelectual (como bem mapeado na literatura brasileira por Lemos, 2009;
Moncau, 2011; e Valente, 2013) e comércio eletrénico (Leonardi, 2011 e outros
doutrinadores tradicionais, como Lucca, 2003; Finkelstein, 2004; e Lorenzetti, 2004).

Foi entre 2009 e 2011 que esta lacuna civil comecou a ser objeto de discussao
legislativa (como visto em Santarém, 2010: 97). Neste periodo a Secretaria de Assuntos
Legislativos do Ministério da Justica, em parceria com o Centro de Tecnologia e Sociedade
da Fundacdo Getulio Vargas, organizou uma plataforma virtual para construir de forma
participativa com os cidad&os brasileiros o texto de um projeto de lei (PL) que regulasse a
Internet no Brasil: 0 Marco Civil da Internet. A iniciativa foi um esfor¢o conjunto de 6rgaos
da administragdo federal (notadamente a SAL/MJ, a Secretaria de Assuntos Estratégicos® e
setores do Ministério da Cultura, conforme foi levantado nas entrevistas realizadas por este
trabalho) e do CTS-FGV, centro de pesquisas que acompanhava o debate legislativo sobre
cibercrimes criteriosamente,’° encabecando a ideia de que a Internet brasileira necessitava

de um marco regulatorio civil.!t

8 As referéncias citadas adiante ddo conta da disparidade jurisprudencial no Pais. O argumento de que o
Judiciario produzia decisGes dispares em todo o Pais, pois haveria auséncia de padrdes civis, pode ja ser
encontrado na palestra proferida por Ronaldo Lemos na Assembleia Legislativa do Rio de Janeiro, em
29/04/2010. Disponivel em: http://vimeo.com/11890444. Ultimo acesso em 12/03/2013.

° A participagdo da SAE foi especialmente relevante durante o periodo em que o ex-chefe de gabinete da
SAL/MJ, Guilherme Almeida de Almeida, estava lotado em seus quadros, conforme apurado em entrevistas.
10 Percepcio explicitada em entrevista por Guilherme Almeida de Almeida.

11 Seu coordenador, Ronaldo Lemos, foi o primeiro a langar essa ideia ao publico, em artigo publicado no
UOL (Lemos (a), 2007). O mesmo foi reiterado em entrevista pelo gestor do Marco Civil na SAL/MJ, Paulo
Rena da Silva Santarém.
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O desafio deste trabalho foi empreender um estudo deste processo participativo de
criacdo de um texto de projeto de lei (que viria a se tornar, no Congresso, o PL 2.126/2011)
e descrever esta experiéncia de elaboracéo legislativa participativa. 2

A pesquisa formula trés perguntas a serem respondidas no decorrer do trabalho a
partir da coleta de dados: (i) como foi idealizado o processo de consulta publica online do
Marco Civil da Internet? (ii) como a consulta foi gerenciada e executada? (iii) quais foram
os resultados da consulta em termos de soluc@es juridicas aos conflitos politicos do setor da
Internet e como estes resultados foram recebidos pelo Legislativo? A proposta foi realizar
uma descricdo desta experiéncia de participacdo social pela Internet. A pesquisa trabalhou
com a hipdtese de que a consulta publica online que elaborou 0 Marco Civil da Internet se
colocou como alternativa a um debate legislativo (dentro do Congresso Nacional) bloqueado

por debates legislativos com enfoque criminalizante.

1.2. Justificativas: relevancia e recorte.

E necessario justificar a escolha do processo de consulta ptblica online. Em primeiro
lugar, o caso ilustra um problema situado no campo tematico do trabalho. N&o se quer
realizar um estudo sobre “consultas publicas” em geral, mas examinar um caso de criagdo
de uma regulagéo para o uso da Internet. A criacao desse arranjo participativo para produzir
0 “marco normativo para a Internet no Brasil”!® encara este debate de frente e de forma
criativa: faz a Rede ser substancia e processo democratico ao mesmo tempo.

E certo que a exclusividade, originalidade ou o pioneirismo desta experiéncia podem
ser desafiados. Desde 1988 multiplicaram-se experiéncias de consulta a sociedade civil e de
participacdo popular em decisdes regulatorias e de politicas publicas.!* A propria ANATEL
impbe a obrigatoriedade de realizacdo de consultas publicas em todos 0s seus processos
decisorios de producdo normativa, o que ja foi bem descrito por Mattos (2004) ou, ainda, em

maior escopo, por Da Gama (2004). Além disso, experiéncias incipientes de abertura de

12 Segundo 0 mesmo Ronaldo Lemos, esse processo “historico” foi a primeira experiéncia de produgdo
colaborativa de um projeto de lei no Brasil. Fonte: palestra no 2° Congresso Global sobre Propriedade
Intelectual e Interesse Publico, Rio de Janeiro, 15/12/2012. Vale a pena dizer que esse conceito, de processo
colaborativo, resta em disputa. Em entrevista, Guilherme Almeida de Almeida (SAL/MJ) afasta o uso do
termo.
13 Citag#o tirada do discurso que o coordenador do projeto no Ministério da Justica, Guilnerme de Almeida,
enderecou a 662 Assembleia Geral das Nagbes Unidas. Fonte:
http://portal.mj.gov.br/data/Pages/MJ667121FBITEMID93E61E2C396949E88238EC218834A622PTBRNN.
htm e http://culturadigital.br/marcocivil/2011/10/22/experiencia-do-marco-civil-da-internet-e-apresentada-
na-onu/#more-3058. Ultimo acesso em 11/03/2013
14 Como referéncia de mapeamento dessas experiéncias, sio utilizados, principalmente, os trabalhos de Gurza
Lavalle e Isunza Vera, 2012; Avritzer, 2007 e 2012; Vitale, 2004; Dagnino, 2004; e Coelho e Nobre, 2004.
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canais de participacdo atraves da rede mundial de computadores durante os anos 2000 foram
descritas por Gomes et al (2011®). E neste sentido que a expressdo “historica” utilizada por
Lemos para descrever a consulta online deve ser colocada em perspectiva. Para fins de
justificativa da escolha deste estudo de caso basta ter em mente que esta consulta foi
considerada, quase que consensualmente, uma experiéncia inovadora na esfera ptblica.®

Diferentemente de outros casos, uma justificativa para este recorte é o fato de que a
discusséo publica sobre o PL 2.126/2011 atingiu amplitude politica nacional, de modo que
representou um polo de debate legislativo relevante e crescente. O alcance de tal difusdo
ocorreu por varios motivos, valendo citar quatro deles.

Primeiramente, o projeto concentra uma amplitude tematica sobre aspectos que
nunca haviam sido objeto de legislacdo, como a responsabilidade de intermediarios por
conteddo publicado por terceiros na Internet, neutralidade da Rede, retencdo e guarda de
registros de navegacdo e conexdo e outros. O PL tangia uma tematica ja discutida no
Congresso, mas desta vez com enfoque civil inédito.

Em segundo lugar, houve um esforc¢o politico institucional da SAL/MJ e do deputado
relator do projeto na Camara dos Deputados (que recebeu o produto da consulta publica)
para que 0 processo, o texto ou pelo menos o tema ficassem conhecidos, reiterando o assunto
em todos os féruns especializados e criando espacgos de divulgacéo e didlogo institucional
entre diversos setores, como ONGs, empresas e 6rgdos do governo'’.

Em terceiro lugar, ativistas e agitadores da Rede disseminaram “bandeiras de luta” e
organizaram protestos defendendo ou atacando pontos do texto — organizando uma
movimentacdo nao institucional que vai do Movimento Mega (composta por blogueiros e
ativistas em rede), passa por académicos e intelectuais e chega a ONGs (como o Instituto
Brasileiro de Defesa do Consumidor). Lancada no Il Férum da Internet (organizado pelo
CGl.br), a Carta de Olinda de Defesa do Marco Civil da Internet!® reiine um bom niimero

destes ativistas. Empresas, escritorios de advocacia e associacdes de classe também

15 A coleténea é exaustiva na descrigdo de formularios para envio de sugestdes e ideias nos sites das Casas do
Congresso Nacional e da Presidéncia da Republica. Ainda apresenta outros capitulos sobre discussées de
identidade em foruns de Internet. S&o trabalhos oriundos de pesquisadores de escolas de Comunicacao, de
forma que ndo € por eles realizada analise juridica dessas experiéncias.

16 A experiéncia participativa recebeu divulgagio, nacional e internacionalmente, neste sentido. Para citar
alguns exemplos: Economist (2013); MIT Center for Civic Media (2013); G1 (2010); TechDirt (2013); e,
posteriormente e de forma mais aprofundada, em Abramovay (2014). O artigo de Abramovay é
especialmente significativo devido a posicdo ocupada por ele durante o processo de elaboragdo do Marco
Civil.

17 Essa enorme compilagdo esta presente no relatério apresentado pelo deputado Alessandro Molon (PT-RJ),
designado relator do Marco Civil na Comissdo Especial instaurada na Camara dos Deputados.

18 Disponivel em: http://marcocivil.com.br/2012/07/carta-de-olinda/. Ultimo acesso em 15/06/2013.
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manifestaram opinides sobre o projeto, considerando-o um tema relevante da agenda politica
(exemplos serdo abordados no mapeamento de contribui¢cfes desta pesquisa).

Por fim, o PL 2.126/2011 ganhou atencdo especial quando o governo brasileiro
tornou sua aprovacdo ponto de honra apds o ex-funcionario da Agéncia Nacional de
Seguranga dos Estados Unidos da America, Edward Snowden, protagonizar um amplo
vazamento de informacBes que abarcava, dentre outras denuncias, a espionagem da
Petrobras e a interceptacdo do telefone pessoal da Presidenta Dilma Rousseff.*® De um lado
ou de outro o tema do Marco Civil ndo passou batido no debate politico, ao menos dentro de
uma comunidade de usuarios de Internet interessados no tema e de setores politicos,
académicos, econdmicos e governamentais especializados.

A realizacdo deste estudo também visa oferecer uma observacao aproximada de um
fendmeno possivelmente ja diagnosticado neste maior grau de abstracdo. A inedita
“redagdo” coletiva online ndo é um ponto fora da curva, mas pode se inserir dentro de uma
tendéncia, j& observada na sociologia juridica, de “alargamento e desformaliza¢do nos
tradicionais procedimentos de elaboracdo legislativa, especialmente nas questdes mais
técnicas, de carater interdisciplinar e situadas nas fronteiras do conhecimento” (Faria, 2010:
73). A consulta publica online do Marco Civil, por constituir um sistema de escuta
desformalizado, com engates para grupos de interesses especializados, e situado dentro de
um assunto com forte viés técnico, evidencia esta tendéncia.

Ja que esta pesquisa envolve a descricdo do surgimento, execucdo e resultado de
uma consulta pablica para elaboracdo de um PL, serdo feitas remisses cronoldgicas a
eventos ocorridos a partir do inicio da década de 1990. Isso ocorrerd principalmente quando
for desenhado o cenario de discusséo legislativa prévia sobre a regulacdo do uso de redes de
computadores, mas também gquando tangenciadas referéncias sobre o proprio aparecimento
de conceitos tedricos e discussdes de politicas publicas. A partir do terceiro capitulo o recorte
temporal sera mais especifico e se deterd no periodo que comeca com a ideia de realizagdo
deste processo participativo e termina com o envio do texto do Marco Civil da Internet ao
Congresso Nacional, na forma do PL 2.126/2011. Neste periodo o texto péde ser discutido

por qualquer cidaddo com acesso a Internet, mas sempre sob a tutela do Executivo, através

19 Esta atencdo especial foi citada pela prdpria Presidenta no discurso de abertura da 682 Assembleia Geral
das Nacdes Unidas, em 24/09/2013. Nessa ocasido, a manifestacdo do Brasil teve como base a propria
estrutura do Marco Civil da Internet, conforme Dilma Rousseff afirmou em suas postagens na rede social
Twitter nos meses de setembro e outubro daquele ano. A manifestacdo na abertura da NETmundial,
conferéncia global sobre governanga da Internet, ocasido em que a Presidenta sancionou o texto do Marco
Civil, so reforgou esse carater.
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da SAL/MJ. O quarto capitulo abarcara desenvolvimentos posteriores, mas com marca final
em meados de maio de 2014, quando o PL foi aprovado e sancionado.

A ideia de dar maior enfoque ao processo de consulta pablica feito na SAL/MJ, e ndo
na discussao legislativa no Congresso Nacional, implica duas objec¢des imediatas. A primeira
é que este recorte temporal deixaria de fora um aspecto essencial da elaboracdo das leis,
podendo transformar o trabalho em um estudo do processo legislativo no qual o “verdadeiro
processo legislativo” ndo aparece. A segunda é pelo resultado, pois focar a analise antes do
envio do PL ao Congresso poderia deixar de fora elementos regulatérios que o Legislativo
viria a incluir na versdo aprovada do Marco Civil — muito menos na exata forma que o Marco
Civil saiu do forno digital no qual foi gestado.

Apesar de o objeto do trabalho ndo ser o processo legislativo tradicional, isso ndo
significa desprezar o Congresso enquanto locus central da discussdo politica para a criagdo
de normas. Conforme argumento levantado pelos gestores da consulta publica na SAL/MJ,
a ideia da consulta publica seria de complementar este processo — ou seja, de engatar nele
algo a mais —, e ndo de antagoniza-10?°. Para os entrevistados, o ponto de partida desta ideia
foi um determinado diagndstico de crise da representagdo politica.?! Conforme ja indicado
acima por José Eduardo Faria (2010), o olhar cético ao sistema politico revela tendéncia para
alternativas desformalizadas no processo de elaboracdo legislativa. O caso do Marco Civil
inaugura esta experimentacéo através do uso da Web??. A gestacdo via consulta plblica de
um texto sob a tutela do Executivo e a sua posterior propositura (e defesa) dentro do
Congresso Nacional (inclusive sendo fonte de preocupacdo a Orgdos do Executivo que
cuidam da relagdo com o Legislativo?®) revela, na pratica, novos retratos a respeito do

funcionamento da elaboracdo legislativa e da dindmica entre Poderes. Havera, inclusive,

20 Argumento utilizado em entrevista pelos ex-chefes de gabinete da SAL/MJ, Daniel Arbix e Guilherme
Almeida de Almeida.
21 para fins esquematicos, e para ndo repetir o que serd exposto adiante, vale a pena a retomada da introdugéo
da pesquisa feita pelo Instituto Universitario de Pesquisas do Rio de Janeiro (IUPERJ) sobre conferéncias
nacionais e participacéo social (2010).
22. O termo Web designa um sistema de documentos interligados em “hipermidia” que sdo acessados através
da Internet (RNP, 1997), tendo sido criado pelo fisico britanico Tim Berners-Lee, ligado ao Centro Europeu
de Pesquisas Nucleares (CERN). Esses documentos séo paginas acessiveis através de uma interface gréafica
inteligivel ao usuario doméstico e sem maiores conhecimentos de informatica. As informacdes e recursos
acessiveis pela Web estdo em formato multimidia, a depender da linguagem da programagdo utilizada para a
sua construgdo. Quando se diz que os documentos sdo interligados em “hipermidia”, refere-se a mecanismos
de “hipertexto”, ou seja, a presenca de ligagdes entre paginas, denominadas “hyperlinks”. Ao passar por
hyperlinks, o usuario passa a “surfar” (ou “navegar”) na Web.
Para navegar na Web, é necessario um navegador (ou webbrowser). Os navegadores mais populares
atualmente séo o Google Chrome, o Mozilla Firefox, o Apple Safari, o Internet Explorer e o Opera, dentre
outros. Sinénimos comuns séo “WWW” ou “World Wide Web”.
23 Cf. Agéncia Camara (2013).
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uma parte do trabalho dedicada a demonstrar o que deste texto permaneceu e o que foi
transformado apds os debates congressuais, no quarto capitulo.

E neste ponto que é aberto espaco para resposta a segunda objec&o. O trabalho n&o
despreza que o processo legislativo stricto sensu promoveu mudancas no projeto de lei.
Superada a indefinicdo a respeito da aprovagdo do Marco Civil na Camara dos Deputados e
no Senado Federal, ha que se dizer, em primeiro lugar, que este trabalho se trata de uma
pesquisa sobre um processo, ndo sobre um resultado. Acredita-se que estudar, no campo
tematico do trabalho, como o Executivo brasileiro escolheu se posicionar e compreender o
processo para elaborar um PL a ser enviado ao Legislativo representa uma investigacao
relevante por si s0. Sabe-se que a tentativa da SAL/MJ representa uma alternativa em matéria
de elaboracdo legislativa. O posicionamento dessa alternativa na arena politica representou
per se algo importante pela perspectiva sociojuridica. Se a op¢do do sistema politico
brasileiro, representado pela Camara e pelo Senado, foi de rechagar partes deste texto (pois
inclusive gozam de prerrogativa constitucional para tanto), ndo se podera negar que esta
alternativa de elaboracdo participativa foi levada em conta no debate publico sobre regulacédo
da Internet no Brasil. Os prdprios parlamentares (dentre outras figuras pablicas), com
posicionamentos variados, reconhecem que a experiéncia de discussdo online do Marco

Civil como “exemplar’?,

1.3. Método e estruturacgao do trabalho.

O tema da regulacéo da Internet no Brasil é proficuo e possibilita muitas abordagens
e perguntas de pesquisa. A depender das perguntas formuladas, um ou outro método de
trabalho se mostra mais ou menos adequado. Para entender o comportamento do Judiciario
em questdes de responsabilizacéo civil de plataformas que disponibilizam contetdo gerado
por usuarios, por exemplo, talvez fosse util um levantamento jurisprudencial. Caso o
objetivo fosse entender os arranjos disponiveis para encarar conflitos oriundos destas
plataformas é possivel que o indicado fosse um mapeamento de direito comparado.

As perguntas desta pesquisa ndo sdo essas. Quer-se neste trabalho examinar uma
experiéncia e conhecer a sua narrativa, através de um ponto de vista bastante proximo. N&o

poderia ser diferente, pois a consulta é um fendmeno bastante recente. Responder as

24 “Exemplar” foi o termo utilizado pelo engenheiro criador da Web, Tim Berners-Lee, em seu discurso na
abertura da conferéncia NETmundial (Olhar Digital, 2014). As notas taquigraficas do plenéario da Camara do
dia 25 de marco de 2014 mostram que os discursos das liderangas partidarias seguiram todos nesse sentido,
menos o de Roberto Freire (PPS-SP). O projeto foi aprovado no Senado por unanimidade.
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perguntas formuladas significa contar esta histdria com rigor e com apreco pela reunido de
dados sobre a experiéncia conduzida pela SAL/MJ.

Para a aproximacdo do processo de consulta publica necessaria a solucdo das
perguntas de pesquisa postuladas, julgou-se necessaria uma abordagem empirica. Neste
caso, é importante notar que a elaboracdo legislativa ¢ um fenémeno juridico pouco
abordado nas pesquisas em direito no Brasil, ainda mais se considerarmos pesquisas de
carater empirico feitas pelos juristas®.

O trabalho tem carater descritivo (no sentido de que o projeto quer saber como a
consulta publica online foi montada e que tipos de objetivos ela visava atingir na producéo
de um texto de lei). Ele consiste numa investigacdo a partir de métodos empiricos
combinados (qualitativos e quantitativos®®) que verificou o contexto de instalacio da
consulta publica, seus métodos de gerenciamento e operacdo, 0s atores envolvidos na
iniciativa e a relacdo entre eles, e os resultados concretos em termos de arranjos juridicos
adotados em seu texto. Nesse sentido teve trés frentes de coleta de dados: (i) 0 mapeamento
objetivo dos dados da moldagem da plataforma virtual criada para a consulta e dos
comentarios deixados pelos participantes; (ii) o levantamento de informacdes e dados ja
coletados através de bibliografia especializada, imprensa e outras fontes alternativas; e (iii)
a realizacdo de entrevistas com idealizadores e gestores da consulta publica online do Marco
Civil.2” Além disso, foi realizado arquivo diério de todas as informacdes colhidas, a fim de
se buscar a exaustividade.

O mapeamento proposto abarca a tomada de contato direto com a plataforma usada
para a consulta publica e representa um levantamento de dados do funcionamento da
plataforma online (seus mecanismos e dispositivos) e dos comentarios deixados pelos
cidaddos em todas as suas fases. A partir dele serd exposto um retrato de quantas
contribuicbes foram realizadas, de que forma, por que tipo de usuario de Internet e sobre
qual ponto do texto o comentério foi realizado. Foram reunidas e organizadas informacdes
sobre como a consulta foi realizada (mecanismos, datas, prazos) e quais foram os
comentarios inseridos pelos participantes. Este levantamento proporcionou uma explicacéo

detalhada do funcionamento da plataforma digital, por meio de uma linha do tempo dos

5 Cf. Nobre (2003).
26 Conforme divisdo, descrigdo e referéncia de McConville, Mike e Chui, Wing Hong. Research methods for
law. Edimburgh: Edimburgh University, 2007.
27 Foi realizado um trabalho minucioso de levantamento cruzado, indicando-se os nomes decisivos nesse
processo que valiam a pena ser entrevistados. Isso estard melhor explicitado no topico sobre equipe e gestdo
do Marco Civil, no Capitulo 3.
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eventos desde sua idealizacdo até o envio do projeto de lei para 0 Congresso Nacional e por
um banco de dados que compilou as contribuicBes realizadas pelos participantes ao longo de
todas as fases de consulta, organizando-as por topico, data, tipo de comentario (se responde
a outro sendo réplica ou tréplica, por exemplo) e tipo de usuario (cidaddo, empresa, 6rgdo
do governo, etc.).

A segunda frente de coleta de dados buscou fontes em muitas midias diferentes. O
trabalho de levantamento bibliogréafico privilegiou trabalhos especificos sobre a experiéncia
do Marco Civil, mas também mapeou outros com um nivel maior de abstracdo — se 0s
primeiros foram utilizados para resgatar a narrativa politica e juridica a ser remontada, 0s
demais forneceram elementos para enquadrar questdes relevantes da descricdo, inclusive
conceitualmente. Apesar de muitas obras terem sido utilizadas neste sentido, o objetivo ndo
foi retomar debates tedricos de forma exaustiva.

Além do levantamento bibliografico sobre regulacdo da Internet e sobre participacao
social, para cercar teoricamente a experiéncia estudada foi necessario suplementar as fontes
académicas e agregar informaces presentes em outros suportes. A imprensa foi um destes
suportes, onde o debate publico foi realizado por diversas vezes, mas ndo com exlusividade.
Plataformas de midia social, como o Facebook, o Twitter e o Wordpress, trouxeram
informacdes relevantes a narrativa do Marco Civil, e ndo podiam ser desprezadas. Todas as
fontes foram incluidas. O cuidado realizado foi sempre de credita-las e de checar as
informacdes presentes em midias menos acessadas ou com credibilidade académica ou
jornalistica reduzida. O objetivo foi reunir dados relevantes sobre as perguntas de pesquisa,
a fim de té-los disponiveis para confronto.

Ocorre que essas fontes ndo poderiam esgotar a experiéncia historica gestada para a
construcdo do PL 2.126/2011. Para tanto, foi realizado amplo levantamento dos individuos
envolvidos na iniciativa e, em um segundo momento, abordagem para entrevistas conduzidas
por roteiro semiestruturado. Todos os profissionais relacionados na tabela constante no
terceiro capitulo foram abordados pela pesquisa, mas nem todos foram convidados a realizar
entrevista. A partir de suas indicacdes em contato pessoal ou e-mail, foi construido um mapa
de atores e relacionados os individuos que acompanharam de forma préxima e estratégica a
criacdo e o gerenciamento da plataforma de consulta publica. Estes individuos foram
convidados a fazer entrevista, abordados a partir de uma carta de inten¢Ges e compromissos
académicos. O roteiro de entrevista foi 0 mesmo para todos e consta nos anexos desta

dissertacdo. Ele foi construido com o objetivo de captar a experiéncia integral dos
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entrevistados com a consulta publica do Marco Civil. No final do roteiro foi inserida parte
especifica para coleta de impressdes dos entrevistados a respeito dos resultados encontrados
em sede do mapeamento quantitativo.

Optou-se por realizar poucas entrevistas de félego, restringindo-as a individuos
estratégicos, buscando deles extrair detalhes de forma exaustiva sobre a estruturacdo da
consulta. As lacunas e versdes faltantes foram preenchidas através de entrevistas ou contatos
mais curtos, que serviram para fechar os pontos inconsistentes nas versdes dos entrevistados
ou para adicionar outros pontos de vista.

Né&o foram realizadas entrevistas com participantes do processo de consulta publica,
ativistas ou representantes do setor privado ou governamental. Como o recorte principal do
trabalho ndo era examinar as estratégias individuais dos grupos interessados, estes pontos de
vista foram considerados, mas a partir de fontes secundarias (entrevistas ja realizadas em
outros trabalhos) ou posicionamentos publicos. Foram realizados alguns testes a partir do
resultado desse levantamento. Os pontos concernentes a tais perspectivas e tratados pela
narrativa desenvolvida neste trabalho foram previamente disponibilizados a representantes
de setores interessados, que puderam indicar as inconsisténcias que restaram.

O trabalho é estruturado a partir das perguntas de pesquisa formuladas neste primeiro
capitulo. A ideia é a construcdo de uma narrativa da experiéncia na qual as entrevistas, 0s
dados e as informacdes sejam entrelagados com a bibliografia de apoio. O segundo capitulo
é destinado ao contexto previo ao Marco Civil e é crucial para entender, dentro do historico
de discussdo legislativa anterior, de onde surge esta iniciativa enquanto estratégia politica.
O terceiro capitulo é o retrato da consulta, no qual sera descrita a execugdo e a geréncia em
suas fases. O quarto capitulo explica o resultado da consulta enquanto texto de projeto de lei
e faz o exercicio de traduzir como questdes regulatérias polémicas que sairam da consulta
publica foram enfrentadas pelo Congresso Nacional durante a tramitacdo do PL 2.126/2011.

Dessa forma, esta dissertacdo tem a consulta pablica do Marco Civil da Internet como
seu objeto de pesquisa, ndo como um estudo de caso, que é método consubstanciado em
estudo empirico detalhado e exaustivo de um fendmeno atual (conforme Robert Yin, 2003).
Apesar de o objeto de estudo ser Unico, conforme a tipologia exposta por Yin e comentada
por Martins (2008), ndo se trata aqui de generalizar a experiéncia.

Entretanto, licGes sobre o estudo de caso séo relevantes a este trabalho. A justificativa
da escolha dessa experiéncia como objeto é porque ela é rara, nova, extrema, como ja

argumentado acima. Sabe-se da fragilidade desse tipo de pesquisa especifica, pois o
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levantamento podera revelar fatores pouco replicaveis do que estudos de casos multiplos.
Todavia, a pequena e recente historia da regulacdo da Internet no Brasil encurta as
possibilidades e revela a singularidade da iniciativa de elaboracdo do Marco Civil. Nas
definicGes de Gilberto Martins (2006), o trabalho, ao cercar esta experiéncia como objeto de
pesquisa, busca a apresentacdo de uma experiéncia importante, — original, reveladora —; de
maneira eficaz — com transparéncia em relagdo a seus métodos, concisdo e clareza na sua
narrativa e estrutura, adequacao nas suas referéncias —; suficiente — dotado de exaustividade

—; e atraente no seu relato.
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CAPITULO 2: RETRATO PREVIO: O DEBATE SOBRE A
REGULACAO DA INTERNET NO BRASIL ANTERIORMENTE AO
MARCO CIVIL

2.1. Historico de propostas e debates legislativos: 0 Congresso entre vigiar e punir na
Internet (1991-2011)

Todas as entrevistas realizadas nesta pesquisa revelaram, de uma forma ou de outra,
que a génese do Marco Civil da Internet estd umbilicalmente ligada @ mobiliza¢do contraria
a outro projeto de lei que visava a regulacdo da Internet no Brasil. Esse projeto foi o PL
84/1999, de autoria do deputado pernambucano Luiz Piauhylino (PSDB). Com forte apelo
penal, este PL foi durante varios anos foi chamado de “Al-5 digital” (Lemos (b), 2010) por
seus detratores no debate publico. Segundo duas das principais entidades defensoras e
articuladoras da consulta do Marco Civil (0 CTS-FGV e CGl.br), a criacdo da consulta
publica aqui estudada estd ligada a esta movimentagdo “e pode ser remontada a um dos
principais argumentos utilizados para impedir o avanco desse projeto, o qual tinha como
objetivo primordial a instituicdo de regras criminais para o controle da Internet: a
necessidade de realizacdo de uma regulamentacdo civil prévia que permitisse disciplinar
direitos e liberdades dos cidadaos” (CTS-FGV e CGl.br, 2012: 19).

Esse projeto de lei ficou intimamente ligado a figura do senador Eduardo Azeredo
(PSDB-MG) pelo seu envolvimento com a tramitacdo, sua defesa intransigente e sua
capacidade de lideranca dentro do Congresso Nacional em temas ligados a Internet durante
seu mandato como senador (de 2002 a 2010). Azeredo foi o relator deste projeto no Senado.
Pedro Mizukami, pesquisador do CTS-FGV, sintetiza, em entrevista a este trabalho, a
ligacdo do senador com o projeto e a impressao de que o “PL Azeredo” deu impulso a ideia
do Marco Civil: “eu creditaria inclusive ao [senador] Eduardo Azeredo e ao proprio ‘PL
Azeredo’ o status de iniciador do processo [...] havia em curso uma vontade legiferante
muito criminalizante que a gente tinha como inadequado [sic], algo como colocar a carroga
na frente dos bois”.

A partir da relacdo realizada por todos os gestores entrevistados, ficou evidente que,
para responder essa pergunta de pesquisa, seria necessario rever o histérico da discussdo
legislativa sobre o tema. Observar a linha do tempo que desemboca na iminéncia da
aprovacdo do PL 84/1999 e compreender a sua polémica juridica podera oferecer os
elementos de diagnostico politico que permearam a idealizacdo do Marco Civil como
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alternativa legislativa com vies participativo. Para desenhar esta linha, seré utilizado como
base o levantamento de Paulo Rena da Silva Santarém (2010), que traca detalhado historico
legislativo do tratamento dado ao assunto no Brasil durante o periodo que se estende do
comeco da década de 1990 até o fim dos anos 2000%. Trechos das entrevistas, reportagens
e outros historicos sobre o Marco Civil serdo utilizados como recursos secundarios?®.

O comeco dessa linha remonta ao inicio da década de 1990, quando comegaram a
surgir as primeiras iniciativas legislativas para regular o uso da Internet no Brasil (CTS-FGV
e CGl.br, 2012: 13). Nesse periodo, importantes acontecimentos marcaram 0 que seria a
fundagdo da Internet brasileira, como a delega¢do da administra¢do do “.br” para a Fundagao
de Amparo a Pesquisa do Estado de Sdo Paulo em 1989 e a primeira conexdao TCP/IP
realizada no Brasil, que conectou a Energy Sciences Network a FAPESP em 1991(Carvalho,
2006). Logo depois disso, a Internet passaria a ser usada comercialmente®, e os programas
de computador se popularizariam nos domicilios brasileiros®!.

Para organizar a narrativa realizada neste topico foi construido um quadro de resumo
das principais proposicdes legislativas nele discutidas. O quadro podera servir de referéncia

durante a leitura.

Tabela 1. Resumo das proposicdes legislativas de regulacdo da Internet anteriores ao
Marco Civil (PL 2.126/2011)

28 Dissertagdo de mestrado em direito defendida na Universidade de Brasilia em 2010. O levantamento de
propostas legislativas pré-Marco-Civil de Santarém e de Rodrigo Veleda (ativista do blog Trezentos) sera
utilizado porque se mostrou mais abrangente e detalhado do que qualquer um encontrado em pesquisas
bibliogréficas ou nos prdprios bancos de dados virtuais das duas Casas do Congresso Nacional. Ele abrange
propostas antigas e a profuséo de propostas novas dos anos 2000. Além do farto historico legislativo sobre o
tema, é importante ressaltar a proximidade do autor do citado trabalho com a experiéncia do Marco Civil.
Santarém foi o gestor designado para coordenar a consulta piblica online no Ministério da Justiga, e vem de
um histdrico de militdncia na area.
29 Um excelente relato jornalistico da histdria descrita a seguir foi realizado por Ana Carolina Papp, em
trabalho de concluséo de curso (Papp, 2014). Papp foi reporter do caderno Link do jornal o Estado de S.
Paulo, acompanhando de perto os bastidores da histéria do Marco Civil.
300 uso comercial no Brasil comegaria em 1995, junto com a criagdo do Comité Gestor da Internet no Brasil,
0 CGl.br. Mais informag8es sobre o contexto de criacdo da Internet anterior a esse periodo podem ser vistas
com qualidade em Abbate (1999) e nas obras de Castells (1999 e 2003). Uma sintese de qualidade deste
processo ainda pode ser vista na propria obra de Santarém (2010) e na dissertagcdo de mestrado de Valente
(2013: 22 a 40).
31 Esta tendéncia que s iria se consolidar mais tarde, agregando nos computadores a conectividade a
Internet. Segundo dados do CETIC.br e do IBGE, somente 8,5% dos domicilios brasileiros tinham acesso a
Internet em suas casas em 2001, quando foram inseridas pela primeira vez na PNAD questdes a respeito da
posse de equipamentos de informética e acesso a Internet. Esse percentual atingiu 43% na Ultima pesquisa
TIC Domicilios 2013, divulgada pelo CETIC.br
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Projeto de Lei Autor
(nomes e
nameros)
PL 4.102/1993; Senador
PLS 152/1991. Mauricio
Correa (PDT-
DF), em
21/05/1991.
PL 1.070/1995 Deputado
Ildemar
Kussler
(PSDB-RO),
em
10/10/1995.
PL 1.713/1996 Deputado

Cassio Cunha
Lima (PMDB-
PB), em
27/03/1996.

PL 2.644/1996 Deputado
Jovair Arantes
(PSDB-GO),
em
11/12/1996.

PL 3.258/1997 Deputado
Osmanio
Pereira
(PSDB-MG),
em
12/06/1997.
PL 84/1999;

PLC 83/2003.

Deputado
Luiz
Piauhylino
(PSDB-PE),

Contelido/Teor

(Ementa)

Define os crimes de
uso indevido de
computador e da

outras providéncias.

Dispde sobre
crimes oriundos da
divulgacéo de
material
pornografico
através de
computadores.
Dispde sobre o
acesso, a
responsabilidade e
0s crimes
cometidos nas redes
integradas de
computadores e da
outras providéncias.
DispGe sobre a
elaboragéo, o
arquivamento e o
uso de documentos
eletrnicos.
Dispde sobre
crimes perpetrados
por meio de redes

de informagdo.

DispGe sobre 0s
crimes cometidos
na area de

informatica, suas

Desfecho/resultado

Aguarda relator na
CCJ da Camara dos
Deputados

Aguarda parecer na
CCJ da Camara dos
Deputados.

Apenso ao PL
1.070/1995.

Apenso ao PL
1.713/1996.

Apenso ao PL
1.713/1996.

Aprovado em
formato diferente
em 07/11/2013 e

Observagdes

Substitutivo relevante
redigido pelo senador
Jutahy Magalh&es
(PSDB-BA) aprovado
na CCJ do Senado

Tem 16 apensos
relacionados a
controle de contetido
em programas de

computador e jogos.

“Embrido” do PL
84/1999 (proposto a
partir de um
desarquivamento de
uma versao
modificada deste

projeto).

Deu forga ao PL
1.713/1996 com o

apensamento.

Deu forga ao PL
1.713/1996 com o

apensamento.

Nova versdo do PL
1.713/1996,

reapresentada em

1999. Foi o principal
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em penalidadese dd  transformado na Lei projeto de lei sobre
24/02/1999.  outras providéncias. 12.735/2012. cibercrimes discutido
durante o inicio dos
anos 2000. No Senado
foi apelidado de “PL
Azeredo” e,
posteriormente, de
“Al-5 Digital”.
PL 76/2000 Senador Define e tipificaos  Em 2005 comega a Sem observacgoes.
Renan delitos tramitar
Calheiros informaticos, e dd@  conjuntamente com
(PMDB-AL), | outras providéncias. 0 PL 84/1999, a
em partir da aprovagdo
27/03/2000. do requerimento
847/2005, de Renan
Calheiros.
PL 137/2000 Senador Estabelece nova Em 2005 comega a Sem observagdes.
Leomar pena aos crimes tramitar
Quintanilha cometidos com a conjuntamente com
(PPB-TO), em utilizagdo de meios 0 PL 84/1999, a
11/05/2000. de tecnologia de partir da aprovacao

informacéo e

telecomunicacoes.

do requerimento
847/2005, de Renan

Calheiros.
Autoria prépria (2014).

A proposta legislativa que marca o inicio da linha do tempo aqui apresentada é o PLS
152/1991 (que, depois, na Camara, assumiu 0 nimero PL 4.102/1993). Esse projeto de lei é
0 primeiro citado no levantamento de Santarém e o pioneiro dentro do Congresso na

regulacéo do uso de programas de computador pelos cidaddos®?. Apesar de o Legislativo ja

%2 Vale ressaltar que esta nfo necessariamente representa a primeira iniciativa legislativa ou estatal sobre o
controle ou a regulacéo de tecnologias de informagédo e comunicagao. O recorte aqui se da pela regulacao do
uso de programas de computador, ndo pela simples tematica de “legislagdo sobre informatica”. A cria¢do e
invencdo de programas de computador séo, por exemplo, objeto de incentivo, fomento e preocupagéo
governamental desde que se tornaram ativos estratégicos para o desenvolvimento tecnoldgico e industrial.
Neste sentido pode ser entendida a Politica Nacional de Informatica, trazida na Lei n® 7.232/1984, que
estabeleceu a “reserva de mercado” como mecanismo de incentivo a indUstria de informaética brasileira, cf.
Mattos e Vasconcelos (1988). Segundo estes autores, a ideia ja estava presente no debate especializado
brasileiro desde meados da década de 1970, tendo como alguns de seus defensores Rabah Benakouche,
Olavo Setubal, Matias Machline e a Associacdo Brasileira de Computadores e Periféricos — e, como seu
principal detrator, Roberto Campos.
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ter se manifestado a respeito de temas correlatos nas décadas anteriores, o PLS 152/1991 se
diferencia por ser o primeiro a tratar especificamente da conduta dos usuarios dessas
tecnologias, e ndo sobre o seu desenvolvimento, fomento ou importancia®3.

Esse projeto de lei estabelecia dois tipos penais: “o acesso nao autorizado a dado ou
programa de computacdo” e a “manipulagdo danosa”, que consistia na inser¢ao, alteragao ou
supressdo de dado ou programa de computacao para prejudicar esse sistema ou comprometer
sua confiabilidade (art. 1° do PLS 152/1991). A justificativa para essa iniciativa legislativa
prendia-se a necessidade de facilitagdo da investigacdo de crimes cometidos por meio de
computadores e na necessidade da criagdo de novos tipos para afastar a impunidade de novas
condutas “delituosas”. Isto se dava especialmente nagquele momento em que a informatica
se popularizava com ferramentas de facil uso domestico, e a Internet engatinhava em redes
académicas experimentais, tanto em ambito nacional (Getschko, 2009; e Carvalho, 2006)
como internacional (Castells, 2004: 99 a 107) A justificativa do projeto e os debates nas
instancias legislativas foram permeados pela permanente preocupa¢do com o uso de
computadores por organizagdes criminosas e com a propagacao de programas maliciosos
por individuos pertencentes a estas organizacoes.

Esses debates legislativos incluiram nesse projeto a ideia de inviolabilidade, em
especial o substitutivo proposto pelo senador Jutahy Magalhdes (PSDB-BA), aprovado na
Comissdo de Constituicdo e Justica (CCJ) do Senado. A preocupacdo, aqui, viria a ser a
autenticidade e a seguranca das informac6es guardadas em meios informaticos. Preocupados
em tachar como delituosa a propagacao de virus, adequar a Lei de Software (Lei 7.646/2007)
a essa nova regulacdo, e estabelecer a validagdo oficial de documentos virtuais, 0s
parlamentares s6 voltam a discutir o projeto de lei em 1997 (na Comissdo de Ciéncia e
Tecnologia da Camara, a CCTCI), e novamente em 2003 (na CCJ da Camara). O abismo
temporal e a dimensdo das mudancas tecnoldgicas ocorridas na década de 1990 agregaram
um sem ndmero de emendas ao projeto (Santarém, 2010: 22). Desde entdo o PL estd
esperando designacgéo de relator na CCJ da Camara dos Deputados.

Outro projeto de lei que obteve debate relevante no periodo foi o PL 1.070/1995, de
autoria do deputado Ildemar Kussler (PSDB-RO). Esse projeto dispunha sobre tipos penais

relativos a “divulgacdo de pornografia através de computadores”. A ideia era transformar

33 Qutras pegas legislativas relevantes neste campo séo, por exemplo, a prépria Lei Geral das
Telecomunicagdes, de 1962, a Lei n° 8.137/1990 — que trata de crimes contra a ordem tributaria e econémica
—, e aLein°8.159/1991 — que dispde sobre a politica nacional de arquivos publicos e privados. E de se notar
que, apesar de serem balizas no desenvolvimento das tecnologias da informagéo e comunicagdo no Brasil,
nenhuma delas trata sobre direitos, deveres e condutas de seus usuarios.
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em crime a exposi¢do de conteldo pornografico a menores, a transmissdo desse tipo de
contetdo sem solicitacdo e a divulgacdo sua virtual sem dispositivo que controlasse o acesso.
Na justificativa, o deputado rondoniense defendia que o projeto era importante para enfrentar
a influéncia dos meios de comunicacdo como “instrumento eficiente de perversio da
juventude®’. Na mesma justificativa destaca-se a preocupacdo com a identificacéo fisica
dos usuérios delitivos, a qual nao era “tecnologicamente possivel”, segundo o deputado
Kussler.

Em 2005 a proposta foi retomada e reorganizada em torno do mesmo paradigma. O
texto estabelece pena de multa para aqueles que disponibilizarem conte(do impréprio na
Internet sem avisar sua natureza previamente, obrigando esses usuarios a requerer
identificacdo e codigo para acesso, bem como a manter os registros de quem acessou 0
contetdo por tempo determinado. No mesmo escopo de “protecdo da juventude”, a proibicdo
de veiculagdo irrestrita foi estendida a outros tipos de contetdo, desde armas a drogas licitas.
A esta proposta varios projetos foram apensados na segunda metade da década de 1990.
Conforme consulta no site da Camara, o PL 1.070/1995 tem hoje 15 apensos e espera parecer
da CCJ da Camara para prosseguimento da tramitacéo.

A “protecdo da juventude” em relacdo a contetidos “adultos” ou “obscenos” nesse
periodo ndo foi uma exclusividade brasileira. Nos Estados Unidos essa discussdo culminou
na edicdo do Communications Decency Act, que entrou em vigor em fevereiro de 1996.
Como retoma Leonardi (2005: 48), o CDA foi resultado da preocupacdo dos legisladores
estadunidenses com a crescente oferta online de contetidos “ilicitos, questionaveis ou
simplesmente moralmente reprovaveis”.

A maioria dos projetos sucessores do PL do deputado Kussler que visavam a
filtragem do fluxo de contetdo potencialmente impréprio através de computadores foi
apensada a ele, conforme observa-se na propria ficha de tramitacdo do PL nos sitios
eletrdnicos de ambas as Casas Legislativas. Porém, um desses projetos teve a capacidade de
impulsionar um debate mais amplo, ganhando razoavel destaque (pelo menos até o seu
apensamento ao PL 1.070/1995, de Kussler, em 1999). Segundo o Relatério de Politicas de
Internet no Brasil (CTS-FGV e CGl.br, 2012: 13), o PL 1.713/1996 (de autoria do deputado
Céssio Cunha Lima, do PSDB-PB) pode ser considerado um “embrido” do PL 84/1999, que

34 Diario da Camara dos Deputados. Sabado, 4 de Novembro de 1995: 4177b. A justificativa vai além: “A
INTERNET, por exemplo, extremamente Util até hoje para pesquisadores de Universidades brasileiras podera
tomar-se, com sua utilizacdo comercial prevista para este ano, um divulgador eficiente de material improprio
para menores, como ja vem acontecendo em outros paises”.
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foi proposto a partir do desarquivamento de uma versdo modificada do projeto de Cunha
Lima. Santarém (2010) considera essa iniciativa de Cunha Lima 0 marco final da “pré-
historia legislativa” da regulagdo da Internet no Brasil, apesar de depois ter sido apensado
ao projeto do deputado Kussler, ficando esquecido a sombra da discussdo muito maior
proporcionada pelo PL 84/1999.

Esse projeto € mais um na genealogia das propostas legislativas sobre o uso de
computadores e suas redes. Visando dispor “sobre o acesso, a responsabilidade e os crimes
cometidos nas redes integradas de computadores”, a justificativa do PL de Cunha Lima
salienta que o objetivo é de fato “definir e apenar as condutas ofensivas ao regular uso®”
das redes de computadores.

Segundo Santarém (2010), esse PL ganhou forca no final da década de 1990, quando
recebeu duas outras propostas de cunho criminalizante como apensos: 0 PL 2.644/1996 e o
PL 3.258/1997. O primeiro resgata uma preocupacéo presente no PLS 152/1991 — a validade
legal de documento gerado eletronicamente e a criagcdo de tipos penais que garantissem a
punicdo de condutas lesivas a sua seguranca. O segundo resgata a preocupacdo com a
veiculacdo de conteudos improprios ja defendida pelo deputado Kussler (com a mesma ideia
de criacéo de tipos penais).

O PL 1.713/1996 é maior e mais abrangente que o0s anteriores, inclusive se
preocupando em apresentar uma compila¢do de principios e definicBes em seus primeiros
artigos. A principal figura que foi criada foi a do “administrador de rede”. Este individuo se
responsabilizaria legalmente em matéria de servigos, controle de acesso e pela “seguranca,
integridade e sigilo” das informacgdes armazenadas pelo servidor (solidariamente ao
provedor de acesso, ou conexao, a Internet — o chamado “provedor de valor adicionado®®”).
Caso o administrador de rede desviasse a finalidade pela qual a rede de computadores tivesse
sido estabelecida, ele poderia receber pena de reclusdo de um a dois anos, além de multa
(art. 31 do PL 1.713/1996).

Mas esse ndo foi o Unico tipo penal com previsdo de privagdo da liberdade como
possivel sancdo. Na primeira versao do texto ha 11 tipos (arts. 18 a 31). A justificativa do

projeto seguiu uma linha parecida com a dos projetos anteriores — apresentou a ideia de que

% Diario da Camara dos Deputados. Quinta feira 18 de Abril de 1996. 10035.
36 Expressdo que remete a categoria de prestadores de servigos diferenciados, definida pela Norma 4/1995 da
ANATEL. Essa normativa foi bastante significativa em debates sobre o desenvolvimento da Internet
brasileira, diferenciando operadoras de servigos de telecomunicagfes, muitas vezes concessiondrias de
servigo publico, de provedores de “acesso”. Estes ultimos seriam os responsaveis por uma tarefa especifica,
de autenticacao de acesso a Rede.
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o0 “incremento tecnoldgico” no uso das redes ocupava, ja na época, uma posi¢do social e
economicamente importante, demonstrando preocupacdo com a inexisténcia de “qualquer
legislacdo especifica que regule as responsabilidades dos agentes envolvidos, no caso em
que irregularidades ou crimes venham a ocorrer nesse ambiente®””.

Para Santarém (2010: 31), o episddio que marcou a transi¢do de uma discussdo mais
difusa na década de 1990 para a emergéncia de um debate mais centralizado pelo PL 84/1999
foi a audiéncia publica sobre o PL 1.713/1996 na Comissdo de Ciéncia e Tecnologia,
Comunicacdo e Informética da Camara, em 15 de outubro de 1997. O evento contou com a
presenca de especialistas do governo federal em diversas areas, como investigacao criminal,
arquivamento de documentos e ciéncia e tecnologia, bem como representantes de empresas
e do CGl.br. Segundo Santarém (2010: 31), “[a]o final da reunido, o Deputado Luiz
Piauhylino solicitou ajuda aos membros da mesa ‘na elaboracdo desse documento, uma
assessoria para que o Projeto de Lei seja concluido. E um desafio’. Em resposta, os membros
da mesa se colocaram a disposi¢do. Precisamente essa solicitacdo daria origem, finalmente,
ao Projeto de Lei 84 de 1999”.

De fato, o deputado Piauhylino propés o PL 84/1999 como uma tentativa de
superacdo desse desafio de sistematizar certas condutas de usuarios de computadores e de
redes, a fim de proibi-las e apena-las. A trajetdria da tramitacdo do projeto e da discussao
sobre cibercrimes no Brasil foi bastante longa e mereceria um estudo mais detido®. O
objetivo aqui € de tracar linhas gerais sobre a evolugdo desse projeto e explicar por que
instituicbes como o CTS-FGV e o CGl.br — alem de inimeros ativistas — dizem que a
iniciativa do Marco Civil da Internet “esta diretamente relacionada a mobilizagao social que
se formou em torno” dele, podendo ser “remontada como um dos principais argumentos
utilizados para impedir o avango desse projeto” (2012: 19). E necessario resgatar o contexto
do surgimento do PL proposto por Piauhylino e entender, a partir da perspectiva institucional
das entidades que o organizaram, em que medida ele se encaixa na narrativa politica do
projeto do Marco Civil.

Segundo o0 CTS-FGV e o CGl.br (2012: 13), o PL 84/1999 se diferenciou dos demais
pois conjugou um conteudo regulatorio “excessivamente criminalizante” — proibindo

inclusive condutas “tidas como banais ou indispensaveis a inovagéo na rede” — a aceleragao

37 Diério da Camara dos Deputados. Quinta feira, 18 de Abril de 1996. 10035.
% Além do trabalho de Santarém (2010), poucos estudos detalharam esta historia legislativa. Apesar de
alguns trabalhos aspirarem a travar essa discusséo até com maior folego, em nenhum deles ha um
levantamento empirico sistematizado em algum grau. Trés exemplos estdo em Crespo, 2008; Monteiro, 2010;
e Santos, 2008.
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“subita em seu processo de tramitacdo, impulsionado especialmente pela bandeira do
combate a pedofilia e a pornografia infantil na Internet”.

O texto inicial do PL 84/1999 criava ainda mais tipos penais do que o PL 1.713/1996,
do deputado Cunha Lima, mas esse ndo era o Unico motivo de polémica. O projeto trazia
novas obrigagdes de vigilancia e dava “superpoderes” a autoridade policial para coibir
condutas na Web. Um dispositivo que sintetizava o tipo de arranjo juridico do PL e que
concentrou criticas era o artigo 22. Nele restava a obrigatoriedade, aos provedores de servico
de Internet e aos provedores de conexdo, de guardar os registros de conexdo e acesso dos
usuarios por trés anos (art. 22, inciso I) e o dever destes de comunicar as autoridades policiais
caso suspeitassem de algum crime (inciso I1). Apds tramitacdo em diversas comissdes na
Camara e a aprovacdo de trés substitutivos, o PL 84/1999 foi aprovado em 2003, na forma
do substitutivo do deputado Nelson Pelegrino, do PT-BA (apresentado na Comisséo de
Seguranca Publica e Combate ao Crime Organizado, Violéncia e Narcotrafico). Sobre esse
texto, explica estudo do CTS-FGV que, “[n]Ja CSPCCO, normas referentes a privacidade,
sigilo e direitos dos usuéarios, presentes desde a primeira versdo do PLC 1713/96 [...]
desapareceram, passando o projeto a versar estritamente a respeito de tipos penais, acrescido
de algumas defini¢des [...], e da problematica equiparagdo de ‘dado’ e ‘senha’ a ‘coisa’. A
exclusdo desses artigos ocorreu em razdo de decisdo, tomada na CSPCCO, de emendar o
Caddigo Penal ao invés de regular por lei esparsa os crimes em questdo” (original com
énfases; Lemos et al, 2009: 23). O projeto vai ao Senado e recebe nova numeragdo: PLC
89/2003.

No Senado, outros dois projetos de lei originarios desta Casa legislativa somaram-se
ao PL 84/1999 nos anos seguintes, fazendo com que algumas mudancas lhe fossem
incorporadas (Santarém, 2010: 37 a 40). O PLS 76/2000, de autoria do senador Renan
Calheiros (PMDB-AL), tinha objeto parecido com o texto de Piauhylino e visava coibir
“delitos informaticos”. O PLS 137/2000 (de autoria do senador Leomar Quinanilha, do PPB-
TO) ia além, e dispunha que, na hipotese de uso de tecnologia da informagdo ou de
telecomunicacgdes, uma série de crimes pré-existentes poderiam ter sua pena aumentada até
o triplo.

Através de abordagens de diferentes parlamentares, a preocupacao sobre a tipificacdo
de condutas como regulacéo inaugural da Internet no Brasil estava posta na ordem do dia da
Camara alta, mesmo sem estudos ou levantamentos de dados sobre cibercrimes sendo

realizados. A pesquisa bibliogréafica deste trabalho constatou a auséncia de diagnosticos
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sobre o surgimento, funcionamento, tamanho do mercado, comportamento dos envolvidos e
as consequeéncias de escolhas regulatorias sobre crimes informaticos® disponiveis na época,
seja pela “novidade” do tema, seja pela escassez de pesquisas empiricas interdisciplinares
na area das ciéncias humanas aplicadas (voltando a Nobre, 2003). Como regra, as
justificativas dos projetos de lei baseavam-se mais em dados e constatagdes genéricas e
referéncias a hipoteses de crime do que em pesquisas e relatorios técnicos sobre atividades
criminosas na Rede (como pode ser exemplificado em Santarém, 2010: 20, 23, 26, 27, 29,
34, 38 a 40, e, principalmente, 52 a 55). Os problemas argumentativos e a falta de amparo
técnico foram amplamente percebidos no levantamento realizado, e aqui utilizado como
referéncia, a partir da leitura das proéprias justificativas dos PLs em tela. O argumento
constante seria de que a sociedade estaria, nas palavras de Santarém, “vulneravel diante da
tecnologia” — 0 que pode ser encarado inclusive na esfera moral (conforme teor dos projetos
ja descritos acima).

Em 2005, todos os trés PLs (84/1999, 76/2000 e 137/2000) comegam a tramitar
conjuntamente, a partir da aprovacdo do requerimento 847/2005, feito por Calheiros. Esse
requerimento apensou o seu projeto e o do Senador Quintanilha ao PL 84/1999, denominado
PLC 89/2003 no Senado. Ao ser designado relator desses projetos de lei em tramitacao
conjunta, Azeredo consolidou sua ascendéncia no tema (Santarém, 2010: 42). Em 2006,
conseguiu ter relatorio aprovado na Comissdo de Educacéo, e ali despertou ampla atencéo
na midia.*® Tinha inicio sua relagdo proxima com o tema dos cibercrimes e com o PL
inicialmente proposto pelo deputado Piauhylino. Em entrevista, Paulo Rena Santarém
entende esse momento como divisor de &dguas no debate, salientando que o PL ganhou
atencdo na midia apos a sua aprovacdo na Comissao de Educacdo. Nos termos de Santarém,
em sua pesquisa, Azeredo inovou o0 projeto com novas ideias, dentre elas uma, bastante

polémica:

“Passaram-se trés anos até que em 20 de junho de 2006 a Comisséo de Educagdo do
Senado aprovou o parecer apresentado por Eduardo Azeredo no mesmo dia, com um

texto substitutivo que acabava por incorporar partes do PLS 76/00, mas inovava ao

3% Exemplo destes tipos de estudo podem ser encontrados em Clayton (2005); Franklin et al (2007);
Eisenmann (2009), um estudo de caso; e, principalmente, em Anderson (2001). Através de uma abordagem
econdmica, o estudo de Anderson revela os principais aspectos da dificuldade persecutoria a condutas
criminosas no ciberespaco.
40 A revista Info, da Editora Abril, e outros veiculos de comunicago ja iniciavam campanhas sobre o tema a
partir desta data.
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incluir (em decorréncia de uma audiéncia realizada para o projeto de lei do senado n°
279 de 2003) a ideia do cadastramento obrigatério dos usuarios e do registro e

armazenamento dos dados das comunicacdes pela Internet”. (2010: 42)

Essa ideia, que foi um ponto importante de combate por parte da sociedade civil, foi

uma inovacéo justificada por Azeredo da seguinte forma:

“A evolugdo das tecnologias relacionadas a produgdo, ao processamento, ao
armazenamento e & difusdo da informag&o tem ocorrido com muita velocidade, gerando
lacunas no ordenamento juridico vigente.

A existéncia dessas lacunas tem motivado a proliferacdo de casos de fraudes e de danos
ao patrimdnio e danos morais de agentes publicos e privados. Estima-se que bilhdes de
reais ja foram desviados de contas bancarias de pessoas fisicas ou juridicas em
decorréncia da atuacdo indevida de especialistas da area. Além disso, a violagéo de
bases de dados mantidas em meio eletronico tem provocado danos de grande monta pelo
roubo de informacdes pessoais.

N&o bastasse isso, ha evidéncias de ligacdo entre o cibercrime e o financiamento do
terrorismo internacional, e o crescimento do trafico de seres humanos e de drogas. [...]
A sociedade clama por medidas eficazes no combate ao crime cibernético.
[...]JRecentemente em Audiéncia Publica sobre o PLS n° 279 de 2003, do qual também
sou relator, de autoria do nobre Senador Delcidio Amaral e que propde a criagdo de um
cadastro de titulares de correio eletrdnico na internet, ficou evidente que, para fins de
investigacdo, é necessario estabelecer um prazo legal de armazenamento dos dados de
conexdes e comunicagdes realizadas pelos equipamentos componentes da internet, o
que sera feito pelos seus provedores de acesso. Os servicos de telefonia e transmissao
de dados mantém por cinco anos os dados de conexdes e chamadas realizadas por seus
clientes para fins judiciais, mas na internet brasileira inexiste procedimento analogo.
(...) Além disso, também para fins de investigag&o [...] registrou-se a necessidade de
estabelecer a obrigatoriedade de identificacdo positiva do usuario que acesse a Internet,
ou qualquer rede de computadores, perante seu provedor ou junto a quem lhe torne
disponivel o acesso a dispositivo de comunicacdo ou sistema informatizado, muito
embora todos tenham reconhecido as dificuldades técnicas, econémicas e culturais que
a regra possa oferecer.

[...] Desde ja, alertamos que tal identificagdo e cadastramento necessitam serem

necessariamente presenciais, com cépias de documentos originais, mas admite-se a
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alternativa de se utilizarem os certificados digitais, cuja emissdo j& é presencial

conforme definido em Lei.”

Como seré visto adiante, o cadastro de usuarios de Internet por meio de cépias de
documentos originais causou grande polémica no debate publico a respeito do tema no
Brasil. A possibilidade de identificacéo de usuarios, problema que Azeredo queria enderecar,
teria de ser encarado mais adiante pelo Marco Civil, como veremos. E o que também indica
Santarém, que, ao realizar reflexdo sobre o enfoque penal dos projetos entdo debatidos no
Congresso, observa a visdo dos legisladores: “cabe ao futuro, um dia, permitir a
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‘identificacdo fisica do usudrio’”. Mais do que isso, “enquanto isso ndo for possivel por
meios técnicos, a alternativa seria a lei exigir medidas de seguranca. Serd exatamente o
reaparecimento dessa perspectiva [no substitutivo defendido e aprovado por Azeredo] que
fara do projeto de lei de cibercrimes o estopim da reagao social” (2010: 53).

Este dilema da identificacdo dos usuarios e do fortalecimento da capacidade
persecutoria e investigativa do Estado e de entidades privadas ndo abandonou o projeto,
mesmo apos a apresentacdo de novo substitutivo do senador Azeredo a Constituicdo de
Constituicdo e Justica. Em abril de 2007, o senador sugeriu que o cadastro fosse substituido
por duas inovages: a instituicdo da obrigagcdo de provedores de servicos de Internet em
denunciar as autoridades possiveis condutas ilegais de seus usuarios e a permissdo a
“profissionais habilitados”, como empresas privadas de segurancga, para interceptar dados ou
invadir redes como forma de “legitima defesa”. “As expressdes ‘provedor dedo duro’ ¢ a
abertura para ‘justiceiros virtuais’ foram alvos de pesadas criticas”, afirma Santarém (2010:
47).

Apos tramitar em diversas comissdes e haver sido reiteradamente modificado em
diversos pontos, o projeto foi aprovado em plenario no Senado em 2008, voltando a Camara.
Um quadro-sintese da tramitacdo do PL 84/1999 até este ponto pode ser visualizado no
trabalho de Lemos et al (2009: 23). Apds voltar a Camara, o PL seguiu para a CCJ sob a
relatoria do deputado Regis de Oliveira.

O contetdo do projeto, entretanto, continuou polémico. O autdgrafo enviado a
Camara dos Deputados em 2008 continha, por exemplo, a disposi¢ao chamada de “provedor
dedo duro”. O art. 22 desse substitutivo dizia que o “responsavel pelo provimento de acesso
a rede de computadores mundial, comercial ou do setor publico” seria obrigado a manter os
registros de atividade de todos os seus usuarios por 3 (trés) anos e “a informar, de maneira

sigilosa, a autoridade competente, dendncia que tenha recebido e que contenha indicios da
41



pratica de crime sujeito a acionamento penal publico incondicionado, cuja perpetracdo haja
ocorrido no ambito da rede de computadores sob sua responsabilidade”.

Essa versdo do texto concentrou o debate até a propositura do Marco Civil, em 2011.
Outro estudo do CTS-FGV, apresentado mais adiante, apds o retorno do projeto a Camara,
indicou que aquele texto conservava diversos obices a direitos fundamentais, causados por

sua excessiva abrangéncia e imprecisao. Nos termos deste estudo:

“[nJo que tange os problemas de abrangéncia, ainda que a intencdo do projeto seja
criminalizar somente condutas graves no ambito da rede, seus dispositivos estendem-se
para além da tipificacdo de condutas criminais, tragando obrigacdes de vigilancia por
parte dos provedores de acesso e de conteudo e obrigagdes de disponibilizagédo de dados
sem que haja a necessidade de ordem judicial, 0 que representa uma ameaca a garantia

de direitos fundamentais dos usuarios” (énfases no original; Lemos et al, 2010: 3 e 4).

A mesma analise apontava ambiguidades e imprecisdes do texto que chegou a

Cémara dos Deputados, argumentando o seguinte:

“[A] imprecisdo da redagdo dos artigos [...] [trata] conceitos relacionados a prote¢éo de
dados com pouco rigor técnico, corrobora para aumentar ainda mais essa ameaga aos
direitos fundamentais. Permite ainda que condutas triviais e cotidianas entre usuarios da
rede mundial de computadores encontrem-se abrangidas pelo tipo penal prescrito pelo

projeto” (idem).

Esse estudo também apresenta uma preocupacao especial com os efeitos colaterais
que o projeto causaria em termos de inovacgdo tecnolégica e desenvolvimento da Internet no
Brasil. A ideia ¢ que haveria um “desincentivo a existéncia de um ambiente propicio a
inovacdo, no qual os agentes empreendedores contam com previsibilidade juridica e lidam
com regras civis claras e pré-estabelecidas” (idem).

No final de 2008, o assunto foi objeto de uma audiéncia publica, organizada pela
Comissdo de Ciéncia e Tecnologia, Comunicacdo e Informatica e pela Comissdo de
Seguranca e Combate ao Crime Organizado. A audiéncia foi proposta pelos deputados Jorge
Bittar (PT-RJ), Paulo Teixeira (PT-SP) e Pinto Itamaraty (PSDB-MA) sob o pretexto de que

0 PL 84/1999 poderia inviabilizar condutas e pesquisas triviais.*! Nesse espaco, o secretario

41 Intengo que foi inclusive noticiada por fontes oficiais (Agéncia Camara (a), 2008)
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de Assuntos Legislativos Pedro Abramovay, convidado presente na mesa de trabalhos,
encampou a oposicdo a criminalizacdo de usuarios por condutas tidas como banais na
Rede.*? Segundo Guilherme Almeida de Almeida, que posteriormente seria seu chefe de
gabinete, a tonica de Abramovay era de que “seria necessario pensar em alguma outra coisa
[para além do PL 84/1999]”. A disposi¢ao de combate ao “PL Azeredo” foi percebida na
sociedade civil. Na data, Ronaldo Lemos, entdo coordenador do CTS-FGV, afirmou: “a
Camara da sinais de ter ouvido a grande manifestacdo que teve lugar por meio da Internet.
Trata-se de medida positiva que reflete a preocupacdo da sociedade brasileira com relagao
as imprecisdes do texto do PL de Cibercrimes”*®. Essa manifestacio contréria sera explorada
com maior densidade no préximo tdpico, como ja foi salientado.

A énfase criminal do projeto de lei de cibercrimes (84/1999 e seus apensos) € 0
estagio avancado de sua tramitacdo despertaram entdo a atencdo mais detida de diversos
agentes envolvidos na discussao regulatéria da Internet, o que foi detectado nas entrevistas
realizadas tanto com a equipe da SAL/MJ, quanto com os pesquisadores do CTS/FGV.
Conforme as entrevistas realizadas com ambos lados, 0 momento que isto ocorreu foi a
audiéncia publica na CCTCI/CSPCCO. Enquanto os defensores do PL argumentavam que
sua aprovacao era necessaria para harmonizar a legislacédo brasileira com a Convencéo dos
Cibercrimes (assinada em Budapeste, no ambito do Conselho Europeu, e que cria padrdes
de combate ao crime online), uma rede de institui¢des e atores da sociedade civil mobilizou-
se para combater a medida, como sera visto no proximo tépico, argumentando que o direito
penal ndo era a via prioritaria de regulacdo da Web no Brasil. Para estes, era necessaria uma
regulamentacdo civil anterior, que garantisse direitos e deveres das empresas, usuarios e
governo (Lemos (a), 2007).

A partir desse ponto, o debate regulatério da Internet adquire um novo foco: o Marco
Civil da Internet — apesar de a histdria do PL 84/1999 entrelacar-se com a desse novo projeto
e ter perdurado até sua aprovacdo em 2012, ja completamente desfigurado. Parte dessa
desnaturacdo originou-se da estratégia adotada por parlamentares da base do governo

comprometidos com a mobilizagdo pré-Marco-Civil, a fim de propor o PL 2.793/2011%, um

42 Ponto de toque para o envolvimento da SAL/MJ, a importancia deste momento foi reiterada em entrevista
pelo seu ex-chefe de gabinete, Guilherme Almeida de Almeida. A Secretaria tem a prerrogativa de
acompanhamento legislativo de projetos do escopo do Ministério da Justi¢a — neste caso, todos os projetos de
mudanca e criacdo de legislacdo penal. Todas as atribui¢des da secretaria estdo descritas na Portaria do
Ministério da Justica nimero 1.315, de 23/07/2007.
43 Cf. Safernet Brasil (2008).
44 Este projeto foi posteriormente foi modificado e aprovado. Apds a aprovagéo, ficou conhecido também
como Lei Carolina Dieckmann.
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outro texto sobre cibercrimes, mas desta vez afinado com o CTS-FGV (CTS-FGV e CGl.br,
2011: 18). Esse projeto coroaria a enorme arvore de apensos ao PL 84/1999 — adquirida
durante o boom da Internet no Brasil ocorrido durante os anos 2000 — e seria usada como
moeda de troca para aprovagdo conjunta com o Marco Civil. A aprovacdo do “pacote de
cibercrimes” - 0 PL 2.793/2011 e a versdo desidratada do PL 84/1999 (ja sem os principais
pontos polémicos que geraram criticas na sua década de tramitacdo) - ocorreu no segundo
semestre de 2012, em dia que estava prevista também a votacdo do Marco Civil. Esta, porém,
foi adiada®™ (Santarém, 2010: 91 a 94). Estes andamentos serdo retomados com mais

profundidade no quarto capitulo.

2.2. 0 “Mega Nao” e a gestacao de uma agenda politica para criacio de direitos
dos usuarios de Internet

Conforme descreve Guilherme Almeida de Almeida, a oposi¢do ao PL 84/1999 faz
parte da “gestacao” do processo de consulta ptblica. Esse processo deu-se de forma pouco
formalizada, numa rede de individuos engajados, presentes dentro e fora do governo federal.
Com a ajuda do conhecimento colhido nas entrevistas realizadas, sera tracada a historia da
construgio dessa alternativa politica®. Neste ponto havera remissdes ao historico legislativo
na medida em que isso for relevante para ilustrar impulsos que a construcdo dessa alternativa
institucional recebeu da conjuntura, segundo os entrevistados. A partir de suas percepcdes e
de outras fontes, também serdo abordados 0s momentos-chave na organizacao da sociedade
civil brasileira em relagdo a discusséo legislativa sobre cibercrimes.

Um dos ativistas mais importantes desse processo foi o publicitario Jodo Caribé.
Citado por gestores da SAL/MJ e por pesquisadores do CTS-FGV em entrevistas*’, Caribé
foi, na sociedade civil, um dos primeiros ativistas a se manifestar contra o projeto de lei
proposto pelo deputado Piauhylino e reapresentado e defendido por Eduardo Azeredo no
Senado. Sua luta teve inicio ja com o Blog “X06 Censura”, em 2006. Na pagina, o ativista

agregava criticas ao substitutivo aprovado por Azeredo na Comissdo de Educacdo do

4 Cf. Dias (2012).

46 Os marcos mais relevantes foram escolhidos com especial atencio a linha do tempo produzida na rede de
articulacéo pela aprovagdo do Marco Civil da Internet e pela SAL/MJ, ja em 2014. Este documento estéa
disponivel em: http://cdn.knightlab.com/libs/timeline/latest/embed/index.html?source=0AppZf10-
TVhKdG9Ycm5TRzJ10WwxbkwwcFV vV lowlL We&font=Bevan-PotanoSans&maptype=toner&lang=pt-
br&start_at_end=true&height=650. Ultimo acesso 13/06/2014.

47 Notadamente Guilherme Almeida de Almeida, Paulo Rena Santarém (SAL/MJ) e Pedro Mizukami (CTS-
FGV).
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Senado, que previa o cadastro e identificacdo dos usuarios de Internet. A sua postagem?® de
titulo “A morte da Internet no Brasil”, agregava uma série de links de noticias e analises
sobre 0 assunto. As manifestacGes de Caribé acompanharam uma campanha contraria ao
projeto conduzida pela revista Info*°, da Editora Abril. Nessa lista de links, encontramos
noticias da época sobre a tramitacdo que esbogam os primeiros passos das polémicas. A
Folha de S&o Paulo j& mapeava declarac¢@es contrérias do entdo presidente da Camara, Aldo
Rebelo (PC do B-SP), de membros do Poder Executivo Federal (do Ministério das
ComunicacOes e do Planejamento) e do presidente da TelComp, associacdo de classe de
empresas provedoras de conexdo e de servicos de telecomunicagdes.®® A critica que
compartilhavam seria de que o projeto atentava contra liberdades civis (conforme também
manifestou-se na época o presidente da Comissdo de Direitos Humanos na Camara dos
Deputados, Luiz Eduardo Greenhalgh, do PT-SP) e tinha efeitos negativos em relacdo a
incluséo digital.

A luta pela inclusdo digital foi um vetor inicial de organizagdo contra o projeto,
conforme afirmou em entrevista Daniel Arbix, outro ex-chefe de gabinete da SAL/MJ. A
preocupacao dos ativistas engajados em expandir o uso da Internet no Pais era de que o
projeto poderia retardar este processo, por criar entraves burocraticos e custos no acesso a
conexdes a Web. Além de ser vista como “cartorizagdo da Internet”™!, a ideia de cadastros
de usudrios com copia de documentos era criticada como excessivamente custosa e “contra
0s principios norteadores da Internet” (O Globo, 2006). Com a saida da institucionaliza¢do
do tal cadastro no texto, em abril de 2007, a mobilizacdo substituiu seu principal argumento,
passando a alvejar a criminalizacdo de condutas banais de usuérios de Internet, como
descrito a sequir.

Santarém descreve a evolucdo da organizacdo da sociedade civil contra o projeto de
2006 ate o ano seguinte. Essa narrativa confere com o que foi colhido em entrevista, na
imprensa da época e nos blogs dos opositores do projeto, como Caribé. E de se notar que a
ja citada defesa de um marco regulatorio civil, realizada por Ronaldo Lemos em artigo ao
portal UOL Tecnologia, entrou no debate sem muito alarde, ainda antes do aumento da rede

de opositores ao PL de cibercrimes. Vale lembrar que essa defesa ocorreu no contexto da

48 Disponivel em http://xocensura.wordpress.com/2006/11/. Ultimo acesso em 23/06/2014.

49 Disponivel em http:/info.abril.com.br/aberto/infonews/112006/07112006-4.shl e
http://info.abril.com.br/aberto/infonews/112006/06112006-10.shl, ambas paginas de 2006. Ultimo acesso em
23/06/2014.

50 Conforme Folha de S&o Paulo (2006).

51 Termo usado por Caribé, em http://xocensura.wordpress.com/2006/11/, e na Revista Info (2006).
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inclusdo projeto de lei de Azeredo na pauta da Comissédo de Constituicdo e Justica da

Céamara.

“Ao longo dos proximos doze meses, a dindmica seria a mesma, tendo como embrido
inovador apenas a proposic¢do de um ‘marco regulatoério civil’, mas que nao foi de cara
adotada de forma difundida, mas sim espraiando-se aos poucos, a cada nova oposi¢ao
aos substitutivos propostos no Senado. A Internet ndo se diferenciava como ambiente,
servindo apenas como um novo suporte para os veiculos tradicionais da imprensa.

A mudanca para a web 2.0 comegou tomar forma no segundo semestre de 2007, quando
as informacBes comecaram a amparar novas consideracdes e reflexfes por parte de
blogueiros. Os textos tinham um carater noticioso, servindo como amplificadores das
informacgdes, mas vinham com posicionamentos que agregavam sentido. N&o por acaso,
as estatisticas da época apontavam o inédito numero de 50 milhdes de internautas

brasileiros, mas apenas 42% tinham como habito inserir algum contetdo” (Santarém,
2010: 66),

O que Santarém descreve como “mudanga para a web 2.0” merece destaque e
explicacdo. Web 2.0 € um termo que indicaria uma mudanga no comportamento de usuérios
e provedores de aplicacdes na Web. Enquanto a versao 1.0 da Web teria como mote a conexao
entre computadores para maior disponibilidade de informacdo, a versdo 2.0 estaria
suplantando esta vocag@o para também “conectar pessoas e estabelecer novas formas de
colaborag@o” (entrevista a Lannigham, 2006). Apesar de polémicas (Brodkin, 2007) sobre
essa homenclatura, é possivel sintetizar a ideia passada através da ideia que a Web estaria
passando por um processo de transformacao protagonizado pelo empoderamento de usuarios
comuns na producdo de contetdo original e novas formas de dialogo. A transformac&o gira
em torno da ideia de “Web como plataforma”, e do crescimento de ferramentas como blogs,
wikis e outros mecanismos de disponibilizacdo de contetido gerado por usuérios individuais
e com poucos recursos de forma global.

Um dos recursos popularizados no bojo da chamada Web 2.0 foi o das peti¢Ges
publicas. Organizada por Caribé, Sergio Amadeu (professor da Fundagdo Casper Libero e
ciberativista) e André Lemos (professor da Universidade Federal da Bahia), a peticdo online
contra 0 projeto de lei de cibercrimes, ¢ “em defesa da liberdade e do progresso do
conhecimento na Internet Brasileira”, catalisou a insatisfagdo originada a partir de 2006.

Organizada ap0s a aprovacdo do PL de Azeredo no Senado, a peti¢do atentava para o regime
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de urgéncia em que o projeto tramitava na Camara. No dia 8 de julho de 2008, Sergio

Amadeu comemorava a marca das 5 mil assinaturas. Trés dias depois, com a divulgacdo em

blogs e paginas de jornalistas simpatizantes, a marca ja passava de 25 mil (De Luca, 2010),

(Santarém, 2010: 69 a 74).

O texto da peticao exemplifica os argumentos utilizados pelos ativistas para agitacao

e convencimento, destacando-se 0os comentarios a respeito do PL de cibercrimes:

[...] Um projeto de Lei do Senado brasileiro quer bloquear as praticas criativas e atacar
a Internet, enrijecendo todas as convencBes do direito autoral. O Substitutivo do
Senador Eduardo Azeredo quer blogquear o uso de redes P2P, quer liquidar com o avango
das redes de conexdo abertas (Wi-Fi) e quer exigir que todos os provedores de acesso a
Internet se tornem delatores de seus usuérios, colocando cada um como provavel
criminoso. E o reino da suspeita, do medo e da quebra da neutralidade da rede. Caso o
projeto Substitutivo do Senador Azeredo seja aprovado, milhares de internautas serdo
transformados, de um dia para outro, em criminosos. Dezenas de atividades criativas
serdo consideradas criminosas pelo artigo 285-B do projeto em questdo. Esse projeto é

uma séria ameaca a diversidade da rede, as possibilidades recombinantes, além de

instaurar 0 medo e a vigilancia.

Se, como diz o projeto de lei, é crime "obter ou transferir dado ou informag&o disponivel
em rede de computadores, dispositivo de comunicacdo ou sistema informatizado, sem
autorizacdo ou em desconformidade a autorizacéo, do legitimo titular, quando exigida",
ndo podemos mais fazer nada na rede. O simples ato de acessar um site ja seria um crime
por "cépia sem pedir autorizacdo" na memdria "viva" (RAM) temporéaria do
computador. Deveriamos considerar todos os browsers ilegais por criarem caches de
paginas sem pedir autorizacdo, € sem mesmo avisar aos mais comum dos usuarios que
eles estdo copiando. Citar um trecho de uma matéria de um jornal ou outra publicacéo
on-line em um blog, também seria crime. O projeto, se aprovado, colocaria a pratica do

"blogging" na ilegalidade, bem como as maquinas de busca, ja que elas copiam trechos

de sites e blogs sem pedir autoriza¢do de ninguém!

Se formos aplicar uma lei como essa as universidades, teriamos que considerar a ciéncia
como uma atividade criminosa ja que ela progride ao ‘transferir dado ou informacéo
disponivel em rede de computadores, dispositivo de comunicacdo ou sistema
informatizado’, ‘sem pedir a autorizacdo dos autores’ (citamos, mas ndo pedimos
autorizacéo aos autores para cita-los). Se levarmos o projeto de lei a sério, devemos nos

perguntar como poderiamos pensar, criar e difundir conhecimento sem sermos

Criminosos.|...]
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Projetos como esses prestam um desservico a sociedade e a cultura brasileiras, travam
o0 desenvolvimento humano e colocam o pais definitivamente para debaixo do tapete da

historia da sociedade da informagdo no século XXI.

Essa peticao foi acompanhada por uma “blogagem” coletiva também organizada por
Caribé e Amadeu. Mais de 70 paginas participaram do movimento, que consistia no
compartilhamento de informacdes sobre o projeto de lei 84/1999. Caribé listou todos os
participantes em seu blog nos dias 19 a 20 de julho de 2008. A data foi escolhida "por
representar o dia em que o jornal O Estado de Sdo Paulo publicou receitas e poemas de Luiz
de Camdes no lugar das matérias censuradas no ano de 1972". Conforme a chamada, pedia-
se ao “blogueiro” que “poste no dia 19 de julho de 2008 um post politico, uma critica aos
fatos citados acima, o alvo principal é o projeto de Cibercrimes’2,

No inicio de agosto a peticdo foi entregue ao presidente da Camara dos Deputados,
Arlindo Chinaglia (PT-SP), e para deputados da Comissdo de Ciéncia, Tecnologia,
Comunicacdo e Informatica. Esses mesmos deputados (Jorge Bittar e Paulo Teixeira)
protocolaram, no dia seguinte, o requerimento para a audiéncia publica realizada nesta Casa
Legislativa no final daquele ano. Apesar de a iniciativa ter sido desvalorizada pelo entdo
senador Azeredo (Nunes, 2008), ela foi endossada pelo seu companheiro de partido, o
deputado Pinto Itamaraty, 0 que permitiu a sua realizagdo em novembro de 2008. Na ocasiéo,
Azeredo afirmou que ja softria forte pressao por sua defesa do projeto: “Vocés ndo imaginam
como eu tenho apanhado”. Para Caribé, essa foi uma batalha ganha pelo ciberativismo
(2008). Uma manifestacao de rua e outra blogagem coletiva foi organizada no caldo criado
pela audiéncia publica. Caribé percebia que a audiéncia mostrava uma receptividade
institucional as reivindicagdes, o que tendia a fortalecer o movimento.

Essa audiéncia®® serviu como um ponto de articulago entre os setores contrarios ao
projeto, que serviu tanto ao movimento encabecado por Caribé e Amadeu (que alcangou 160
mil assinaturas em dezembro de 2008), como a articulacdo contra o PL 84/1999 encabecada
dentro de setores do Poder Executivo e Legislativo, conforme ja comentado no topico
anterior. Amadeu compds a mesa e acusou o projeto de Azeredo de “absurdo

criminalizante”, fruto da pressdo de bancos para transferir custos com seguranca da

52 Endereco do chamado completo: http://xocensura.wordpress.com/2008/07/05/chamada-para-o-dia-da-
blogagem-politica/. Ultimo acesso em 02/06/2014.

53 A audiéncia esta disponivel em video na Internet. As remisses realizadas tomam por base o arquivo
multimidia disponivel em: https://archive.org/details/Everton137-
DebateSobreCrimesPraticadosPorMeioDalnternetNoBrasil720-2. Ultimo acesso em 05/06/2014.
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informac&o ao Poder Publico. Para ele, o principal problema do projeto seriam os seu caréater
genérico e, sua principal inspiracdo, a Convencdo de Budapeste. Na ocasido, ganhou
ressonancia a ideia de Lemos para uma regulamentacao civil, expressa nas manifestacoes
dos parlamentares Teixeira e Bittar, nas de Amadeu e na do entdo advogado do Idec, Luiz
Moncau. Do outro lado, deputados como Julio Semeghini (PSDB-SP) argumentavam que a
refutacdo ao projeto iria deixar condutas criminosas indicadas pela Policia Federal ainda
mais tempo sem tipificacdo penal. Semeghini e Thiago Bottino (representante da FGV)
protagonizaram um debate sobre a urgéncia dessa peca legislativa versus a sua impreciséo,
que implicaria agodamento.

Alguns meses depois, no inicio de 2009, a mobilizagao culminaria na Campus Party,
evento de tecnologia sediado em Sao Paulo. O PL 84/1999 foi debatido em mesa composta
por um assessor técnico do senador Azeredo, um desembargador do TJ-MG, e os académicos
Sergio Amadeu e Ronaldo Lemos. Conforme matéria da Folha, “[José Henrique Santos]
Portugal (assessor de Azeredo) e [Fernando] Botelho (desembargador) tiveram muita
dificuldade para apresentar seu ponto de vista sobre o projeto, sofrendo intensos protestos
dos ‘campuseiros’”, ““a maioria dos expectadores era contra o projeto”, incluindo os proprios
organizadores do evento (Folha de S&o Paulo (a), 2009). A manifestacdo ¢ relevante pelo
significado do evento para a comunidade de interessados em tecnologias da informacéo e
comunicacdo (a Campus Party € o maior evento da &rea no Brasil em nimero de visitantes,
colaboradores e patrocinadores desde sua primeira edigdo)®. Nessa ocasido, Amadeu
conseguiu consolidar na mobilizagdo o apelido de “Al-5 Digital” ao projeto defendido por
Azeredo® (Santarém, 2010: 81).

De maio a margo de 2009, a mobilizacdo continuou, ainda puxada por Amadeu e
Caribé, conforme publicacbes em seus blogs. Amadeu havia deixado seu blog pessoal para
a construcao de um projeto coletivo com a mesma tematica (o blog “Trezentos”), e Caribé
concentrava-se na construcdo de mais um novo blog para agregar as mobilizagdes em rede

contra o PL 84/1999, o chamado “Movimento Mega Nao”. A ideia era amplificar as vozes

54 Historico pode ser acessado em: http://www.campus-party.com.br/2014/0-evento.html.

%50 soci6logo narra da seguinte forma a histéria deste batismo: “Dois jovens vieram me entrevistar para o 1G
e 0 que estava filmando falou “poxa, mas isso é um AI-5 digital”. Era a época do aniversario do Al-5 [o Ato
Institucional n°® 5 completou 40 anos em 13 de dezembro de 2008] e eu comentava que, quando se transforma
excecao em regra e todo mundo passa a ser considerado culpado até que se prove a inocéncia, tem-se um
Estado de excecdo. Quando vocé fala que tem que colher e guardar dados de todo mundo, afirma que todo
mundo ¢é suspeito. E serdo criadas dificuldades para tele-centros, programas de inclusdo digital... VVocé vai em
um café, em uma cidade que tem rede aberta, e o0 gestor da rede vai ser responsabilizado. Ninguém vai querer
abrir a rede”, cf. Martins et al (2009).
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contrarias ao projeto. Santarém descreve o significado desse chamado “movimento” logo
apos o envolvimento dos dois ativistas com a organizacdo de um ato pablico sobre o tema

na Assembleia Legislativa do Estado de Sdo Paulo:

“Este enderego virtual acabou servindo como agregador das diversas manifestacoes
virtuais e catalisou o acontecimento de uma série de eventos presenciais realizados
posteriormente em Porto Alegre, Belo Horizonte, Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Brasilia,
Vitoria e Campo Grande.

Em cada cidade, pessoas diferentes se responsabilizaram de forma autbnoma pela
realizagdo de uma “edi¢ao” presencial do Mega Nao. Nesse momento a Internet servia
como base de encontro, oferecendo a plataforma ideal para a troca de experiéncias e
circulacdo de material, tanto de referéncia como de divulgacéo.

O Mega N&o tornou-se entdo um movimento social, organizado pela Internet, e que

adotou como objetivo a oposicéo ao que define como vigilantismo™ (2010: 85).

A ideia de que o “Mega Nao” tornou-se um “movimento social, organizado pela
Internet”, pode ser questionada. O “movimento” ndo possuia caracteristicas tipicas de um
grupo organizado, apesar de representar diversos individuos comprometidos com uma pauta
institucional bastante especifica. O blog iniciado por Caribé esta distante de organizacGes
tradicionalmente vistas como movimentos sociais no Brasil, como grupos ligados a lutas de
género ou a conflitos fundidrios. Apesar dessas caracteristicas, o “Mega Nao” foi o vetor de
divulgacéo escolhido justamente por movimentos mais tradicionais para divulgar uma carta
enviada ao Ministro da Justica a época. A manifestacdo era assinada pelo Setorial de
Tecnologia de Informacdo do PT-RS, sindicatos (CUT e SindBancérios) e associagdes de
classe, e pedia a retirada dos artigos mais polémicos do PL 84/1999. O ministro Tarso Genro
respondeu a carta®, dizendo que a “aprovagio do projeto de lei no Senado demonstrou o
perigo de uma legislacdo com esses problemas ser aprovada caso ndo haja reacao forte e
decidida dos setores democraticos da sociedade. Estamos a servi¢o desses setores”. A
resposta ainda cita que “a proposta que levamos a discussdo foi — e ainda vem sendo —
debatida no interior do Poder Executivo”. A proposta do Ministério da Justiga viria a ser a

consulta puablica do Marco Civil da Internet, conforme Daniel Arbix.

56 Ambos documentos podem ser encontrados em compilacao realizada por Caribé. Fonte: http://www.flash-
brasil.com.br/ciberativismo/2009/05/page/2/. Ultimo acesso em 30/03/2013.

50


http://www.flash-brasil.com.br/ciberativismo/2009/05/page/2/
http://www.flash-brasil.com.br/ciberativismo/2009/05/page/2/

No dia seguinte a resposta, o entdo secretario Pedro Abramovay, da SAL/MJ, ja
demonstrava simpatia as causas de mobilizagdo popular verbalizadas no “Mega Nao”. Em
entrevista a Folha de Séo Paulo (b) (2009), afirmou: “[O PL 84/1999] pode gerar
vigilantismo, tratar todo internauta como possivel criminoso. A internet é um espaco de
liberdade por exceléncia, ndo um local de medo".

Os acenos do Ministério da Justica a mobilizacdo ndo pararam por ai. Se, em 12 de
junho de 2008 — um ano antes —, em evento dedicado ao setor bancario, o ministro defendeu
pontos constantes no PL 84/1999. No inicio de julho de 2009, reuniGes entre parlamentares
e representantes do MJ (Santarém, 2010: 92) j& apontavam para o arrefecimento das
discussdes em torno do projeto e para a abertura de espago a outra agenda (Convergéncia
Digital, 2009). Santarém afirmou em entrevista que “o proprio governo do PT estava
imbuido em melhorar o projeto de lei de crimes depois das criticas de 2007 e, num segundo
momento, “com a reagdo mais pesada da sociedade contra o projeto penal” o MJ teria
decidido congelar as negociagdes sobre o projeto de cunho penal e comegado a pensar em
iniciativas de outra natureza: “o Marco Civil é uma rea¢ao, vamos dizer assim, ‘institucional’
em resposta a uma reacao da sociedade”.

Ao encontrar uma caixa de ressonancia para suas reivindicagdes (o0 Ministério da
Justica) as mobilizagGes contra o PL de Azeredo conseguiram, em junho de 2009, que o
entdo Presidente Luis Incio Lula da Silva criticasse o projeto durante a abertura do X Férum
Internacional do Software Livre®’. Mais do que isso: ao final do evento, o Presidente
formalmente deu inicio ao processo de construcdo do Marco Civil ao designar o Ministério
da Justica para essa tarefa>® (Abramovay, 2014), a partir da ideia lancada por Ronaldo Lemos
em meados de 2007°°. A consulta publica viria a ser langada quatro meses depois, em 29 de
outubro de 2009, em conjunto com Lemos e a FGV. Santarém resumiu esse momento em
entrevista: “um ano depois, teve esse reconhecimento pelo presidente Lula no FISL em Porto

Alegre. Ele se reuniu com ativistas nacionais e alguns internacionais, houve uma explicagao

57 A fala do Presidente esta na integra no Youtube em varios links. Um deles esta dividido em trés partes,
sendo a primeira disponivel em http://www.youtube.com/watch?v=GXhOvLfNyPw. Acesso em; 25/03/2013.
58 Esta escolha ndo foi natural, mas foi motivada por tensdes dentro do proprio governo: “E interessante
perceber, também, que, normalmente, ndo faria parte das atribui¢des do Ministério da Justiga propor um
marco regulatorio para a rede, e sim do Ministério das Comunicagdes, na época sob o comando de Helio
Costa (PMDB-MG), que, enquanto senador, posicionou-se a favor do PL Azeredo” (Nolasco, 2014: 97).

59 Ainda Nolasco: “A partir das entrevistas e dos documentos analisados nesta pesquisa, Ronaldo Lemos foi
identificado como o empreendedor da proposta de um marco civil da internet. Foi a partir do artigo de Lemos
que o discurso em torno de um marco regulatério para a rede comegou a ser ventilado; se, antes, as
movimentac6es eram no sentido de bloquear ou alterar o PL proposto pelo senador Eduardo Azeredo, a partir
dai iniciou-se a presséo por um marco de direitos civis” (idem: 79).
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desse projeto de cibercrimes, ressurgindo a ideia do marco civil regulatério da Internet ja
com uma cara de um pouco mais de direito fundamental dos usuarios. Recuperava a ideia do
artigo do Ronaldo Lemos de que antes de uma regulacdo penal precisava de uma regulacao
civil, de direitos”. O advogado, que seria posteriormente gestor do Marco Civil na SAL/MJ,
complementa: “e entdo houve um terceiro momento da cria¢ao [apos a ideia de Lemos e do
reconhecimento do Presidente da Republica no FISL], dentro da SAL mesmo, em que 0
projeto ganhou também um corpo de atribui¢des do Estado”. Tanto Santarém, como Arbix
e Almeida reconheceram que o fato da SAL/MJ ter como uma de suas atribuicdes a
elaboracdo legislativa foi um fator decisivo para o 6rgdo aproximar a responsabilidade pelo
novo projeto ao Ministro da Justica.

Almeida argumenta que “0 grande divisor de 4guas”, em termos politicos, foi o FISL
e o discurso do Presidente: “este foi 0 momento que [a ideia de reinventar a pauta do debate
de politicas de Internet] saiu da agenda de governo para a agenda de decisdo®”. Com a
orientagdo para que o MJ entrasse na pauta, Almeida explica que a reacdo foi “ok, temos 0
mandato para fazer alguma coisa. Foi a carta branca que a SAL precisava para poder tocar
no assunto™.

A ideia de utilizar novas tecnologias ja circulava na secretaria, como explicaram
Arbix e Almeida. Os dois e 0 Secretéario de Assuntos Legislativos, Pedro Abramovay, ja
estabeleciam, desde antes da ideia da consulta publica, debates sobre democratizacdo na
producdo legislativa. As conversas tinham como um dos interlocutores o entdo chefe de
Almeida na SAE, o ministro Roberto Mangabeira Unger, e abordavam modelos de
participacdo publica com novas bases tecnologicas. A ideia de democratizagdo do processo
legislativo j& era, inclusive, um mote institucional da SAL/MJ, e perpassava todos 0s seus
projetos.

Esse tipo de iniciativa tinha um limite legal, consubstanciado no Decreto 4.176/2002,
que regula os procedimentos de elaboracdo legislativa no interior do Poder Executivo
Federal. Por submeter as consultas publicas sobre consolidacgdes de leis federais a Casa Civil
da Presidéncia e estabelecer procedimentos rigidos para tanto, o decreto redundava, segundo
Almeida, no “pior dos mundos”, no qual aqueles que queriam contribuir nao se sentiam

ouvidos e ndo conseguiam dialogar entre si, e aqueles que queriam colher as contribuicfes

%0 No trabalho de Papp (2014), é possivel ter acesso a uma narrativa jornalistica desta tomada de decisdo na
cUpula do Executivo, remontada através de relatos dos presentes nos bastidores da organizacdo do evento em
Porto Alegre. A autora destaca o papel de convencimento do ativista de software livre Marcelo Branco (um
dos organizadores do FISL) em momento anterior a fala do Presidente e descreve a decisdo deste em
discursar “de improviso”.
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tinham grande dificuldade de tabulacéo dos comentérios e analises. O resultado final também
seria opaco para a sociedade.

Para Almeida, faltava ainda uma ferramenta que suplantasse essas dificuldades. Com
a “carta branca” dada na ocasido do FISL, o processo pode ser iniciado. Almeida, que vinha
de dez anos de experiéncia no tema no setor privado e publico — ou seja, com extensa rede
de contatos que remontavam aos debates do inicio da década de 2000 —, foi entdo convidado
por Abramovay a substituir Arbix e cuidar da iniciativa de perto. Ele chegaria na SAL/MJ
no inicio de outubro de 2009, poucas semanas antes de a consulta ser langada em conjunto
com o CTS-FGV.

A entrada da FGV na iniciativa se deu através de um convénio de cooperacao técnica
(Santarém, 2010: 97). Até entdo, o Centro de Tecnologia e Sociedade era o Unico desse tipo,
baseado em uma faculdade de direito do Brasil, e contava com uma equipe de pesquisadores
grande o bastante para oferecer suporte técnico especializado em termos de elaboracao
normativa ao Ministério da Justica. Além disso, seu coordenador era o idealizador de uma
abordagem civil do problema, o que tornou facil a aproximacao. Os pesquisadores do CTS-
FGV entrevistados descrevem que, durante o segundo semestre de 2009, o centro foi
procurado pela SAL para fornecer o apoio consubstanciado em convénio, pelos motivos

expostos acima.
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CAPITULO 3: RETRATO DA CONSULTA PUBLICA DO MARCO
CIVIL DA INTERNET

3.1. Legitimidade em xeque na elaboracao legislativa e inversdo de pauta no debate
publico: uma consulta publica como estratégia politica?

A narrativa do surgimento da ideia de uma construcdo de um projeto de lei a partir
de uma consulta publica online aponta que ela foi fruto de uma estratégia politica que teve
como alvo a agenda da regulacdo da Internet no Brasil. Ao encontrar um debate legislativo
bloqueado pela polémica entre defensores do PL de Cibercrimes e o0s seus detratores
ciberativistas e académicos, coube a Secretaria de Assuntos Legislativos tracar um plano
para a superagéo desse entrave a partir da ideia langada por Lemos, em 2007, e da sinalizagéo
positiva dada pelo Presidente da Republica no FISL, em 2009. A contradicdo entre esses
dois campos politicos apareceu de forma unanime nos relatos colhidos e ficou ainda mais
evidente nos debates congressuais sobre o PL 84/1.999 — assim como a proximidade politica
da equipe da SAL com o grupo anti-PL 84/1.999.

Tendo em vista que a responsabilidade de pautar a agenda de regulacdo da Internet
restou sob seus cuidados, o caminho escolhido pela SAL foi o da construcdo de um
instrumento de participagdo social através da Internet. A ideia estava relacionada com o
trabalho anterior do 6rgdo, que teve como mote a implantacio de mecanismos de
participagdo no processo de elaboragdo normativa®’. Como explica Daniel Arbix, “a
participacdo foi vista como um valor em si nesse momento. [...] Para todas as pessoas nesse
momento havia uma crenca muito grande que a participacdo € um valor em si e que ela
deveria ser maximizada. E as novas tecnologias abriam uma oportunidade tremenda para
isso”. Paulo Rena Santarém, gestor do projeto, segue na mesma toada: [foi] “Uma ideia de
incrementar o processo legislativo, sendo mais democratico, com mais participa¢io”. E de
se notar, portanto, a ligacdo umbilical na percepcédo e no discurso realizado pela SAL entre
0 incremento da participacdo e o fortalecimento do teor democratico da elaboracdo
normativa e de sua legitimidade frente a demandas sociais.

A escolha pelo caminho da participacdo merece bastante atencdo. Em primeiro lugar,

ela ndo esta apartada do contexto historico de inovagGes institucionais de democracias nas

61 O projeto “Pensando o Direito”, realizado com verba do Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento, & época, era o carro-chefe deste tipo de iniciativa. Isto foi citado por Daniel Arbix em
entrevista.
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duas altimas décadas, como reparam Insunza Vera e Gurza Lavalle (2012). Segundo esses
autores, as ideias de “sistema politico e separacdo de poderes sdo, hoje, notadamente
insuficientes para dar conta dos controles democraticos institucionais multiplicados nas
ultimas décadas”. Nesse caso, trata-se de uma escolha que sinalizaria o abarcamento do
movimento “Mega Nao”, organizado como reagao a um processo governamental deflagrado
no Legislativo e, na perspectiva de seus porta-vozes, pouco poroso as demandas da sociedade
civil.

Ao retomar a historia do PL de Cibercrimes até a audiéncia publica de novembro de
2008, vé-se que ela apresentou pouca porosidade a criticas formuladas por ativistas e
académicos — 0 que ndo automaticamente redunda em um processo de elaboragédo normativa
menos “democratico”, em geral. Chamar a discussdo legislativa que se deu no Congresso
Nacional de “pouco democratica” esbarra no forte argumento da legitimidade eleitoral,
segundo o qual os deputados e senadores fruto do sufragio poderiam recorrer aos seus votos
para respaldar a legitimidade de seus argumentos em termos de representatividade. Sem a
devida justificativa e contextualizacdo, a defesa de que o debate dentro do Congresso foi
“pouco democratico” fica dificil de ser aceita. A forte ligagcdo entre representagdo eleitoral e
democracia perdura fortemente até hoje no imaginario politico, apesar de encontrar uma
série de criticas na teoria politica.

Esse debate encontra repercussao na imprensa brasileira ja ha algum tempo. Modelos
de participacdo experimentados na nova ordem constitucional recebem, por meio da
imprensa, criticas duras de defensores da triparticdo dos Poderes e da representacao eleitoral.
Um exemplo recente estd inscrito no debate sobre o Decreto 8.243/2014, que instituiu a
Politica Nacional de Participacdo Social e organizou a estrutura de escuta do Poder
Executivo a grupos da sociedade civil. Apds a publicacdo do decreto, diversos setores da
imprensa e dos partidos politicos manifestaram sua oposi¢do, argumentando que a forma e
o contetdo da iniciativa mudariam o regime representativo “por decreto®?”.

Os trabalhos de referéncia nesta pesquisa que identificam uma crise do modelo de
representacdo eleitoral (Avritzer, 2000 ou 2004 ou Vitale, 2011) ndo sugerem a ruptura com
esse arranjo, tampouco a migracdo imediata para outras solu¢des. Em um estudo como o que

aqui se realiza, faz-se necessaria toda cautela para ndo fazer do trabalho uma apologia

62 Podemos representar esta argumentacdo com o editorial do jornal “O Estado de S. Paulo”, intitulado
“Mudanca de regime por decreto” (2014). O texto afirma que “a participagdo social numa democracia
representativa se da através dos seus representantes no Congresso, legitimamente eleitos. O que se vé € que a
companheira Dilma ndo concorda com o sistema representativo brasileiro, definido pela Assembleia

Constituinte de 1988, e quer, por decreto, instituir outra fonte de poder: a “participacdo direta’”.
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imediata de experiéncias que carecem de andlise detida e criteriosa. O argumento que
permeia tais referéncias em termos normativos é mais contido do que uma substituicdo da
representacdo eleitoral ou da regra da maioria como método de tomada de decisdes politicas.
Auvista-se uma perspectiva de complementaridade, especialmente quando se aventam novas
iniciativas de participacao social.

Esse vetor argumentativo de “complementar” o poder legiferante das institui¢des do
Estado brasileiro com arranjos de escuta e colaboracao dos cidadados permeou o discurso dos
gestores da consulta pablica realizada pela SAL. Esses entrevistados indicaram que a
montagem da plataforma era uma resposta a conducgéo do debate sobre regulagédo da Internet
no Legislativo, mas nenhum deles se mostrou entusiasta de um formato participativo que
substituisse a representacao eleitoral dos deputados e senadores. Mais do que isso, todos eles
tinham a expectativa de que o projeto de lei gestado na consulta publica ainda passasse pelo
caminho “tradicional” do processo legislativo constitucional e regimental em ambas as
Casas.

Otimista, Schultz (2014) acredita que o parlamento ainda toma papel central na
producédo normativa. No entanto, no campo das matérias normativas complexas, a tendéncia
é de que aparecam problemas advindos da falta de conhecimento (corroborando a tendéncia
identificada por Faria, 2010). Estas formas de construir, organizar e atribuir conhecimento
ao processo decisorio emergiriam a partir dessa conjuntura. Schultz destaca em seu trabalho
o valor de processos participativos online de producdo normativa como processos de
producdo de conhecimento. Para ele, experiéncias como essa criam para a sociedade a
oportunidade de producéo e articulacdo de argumentos (com especial énfase no papel dos
académicos), bem como o seu posterior oferecimento ao processo legislativo parlamentar, o
gue certamente o enriqueceria.

Conforme expdem Best e Krueger (2005), ainda outras inquietacdes surgem da
perspectiva complementar de um instrumento como essa consulta pablica. A participacdo
pela Internet pode excluir um determinado publico ou produzir contribui¢cGes que nédo
necessariamente reflitam a opinido pablica que se manifesta offline. Apesar do otimismo dos
autores quanto ao potencial da participacdo na Rede (e sua conclusdo positiva no sentido de
incentivar 0 uso da Internet para participacdo politica), eles ainda expdem duas

preocupacoes.
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A primeira é ligada a (falta de) conectividade da populacdo brasileira. Segundo a
pesquisa TIC Domicilios 2013%, foi somente nesse ano que a proporcdo de usuarios de
Internet no Brasil ultrapassou a marca de 51% da populacéo, o0 que corresponde a mais de
85 milhdes de pessoas. A marca demonstra uma evolucdo patente por conta da difusdo de
telefones celulares com acesso a Internet e de planos de dados méveis compativeis com estes
aparelhos, mas estd longe de apontar o Brasil como um pais “conectado”. Segundo a mesma
fonte, apenas um quarto dos domicilios brasileiros possuiam acesso a Internet na época da
consulta analisada neste trabalho.

Essa limitagdo deve ser considerada, pelos defensores de alternativas como a consulta
publica organizada pela SAL/MJ, como potencial para uma participacdo digital andloga a
métodos ndo digitais. A importancia da complementaridade de instrumentos como esse
parece estar, antes de tudo, diretamente associada ao numero de pessoas que podem
participar ou observar esse processo, mesmo que, neste caso, a legislacdo que estava sendo
discutida tratava justamente de questbes de interesse direto dos brasileiros que ja
experimentavam a Internet em seu cotidiano. O que ndo se pode desprezar, entretanto, é que
a possibilidade de participacdo pela rede mundial de computadores ndo se coloca como
substituta das demais formas de participacéo: ela se soma a elas. E o que Ronaldo Lemos
argumenta quando explica® que a participacdo online fica facilitada em termos de custos,
vez que ndo haviam mecanismos baratos que pudessem ligar cidaddos de todo o Pais em
uma discussao desse tipo.

A segunda preocupacao propde uma discussao dificil sobre a possibilidade de o
publico participante na Internet refletir a opinido publica, ou de esta forma de participacao
equivaler aquela praticada fora da Rede. Best e Krueger realizam questionarios com
individuos participantes de processos de consulta digitais e encontram caracteristicas
especificas desse tipo de “participante” ou “interessado”. Mais do que isso, esses autores
percebem que é necessario dar um passo atrds para admitir que cada possivel formato de
participacao do cidaddo favorece um determinado tipo de anseio de contribuir ou influenciar
decisbes governamentais. Uma contribuicdo desinteressada de um cidaddo que encara o

assunto discutido como hobby pode ser favorecida ou desfavorecida a depender do formato

63 pesquisa realizada pelo CGl.br, através de seu brago operativo, o NIC.br. A TIC Domicilios é um dos
levantamentos mais confiaveis da area, em especial pelo fato de que seus levantamentos sobre o uso das
tecnologias da informagéo e comunicacdo no Pais tém maior frequéncia temporal do que os da PNAD,
realizada pelo IBGE.
%4 Fonte: palestra no 2° Congresso Global sobre Propriedade Intelectual e Interesse Piblico, Rio de Janeiro,
15/12/2012.
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como se constroem 0s instrumentos de participagdo — assim como aspiragdes de grandes
grupos empresariais, interessados na manutencdo de uma regulacdo favoravel a sua
operacdo. Admite-se que a criacdo de um instrumento de participacdo redunda
inevitavelmente na modulagdo da forma de participacdo desejada.

A escolha pela realizagdo da consulta na Internet (e de forma interativa, com a
construcdo de uma plataforma de discussdo) produz, portanto, efeitos diferentes daqueles
advindos da consulta presencial ou em formatos tradicionais — o que amplia o leque de
variaveis a serem consideradas. Na academia, esta interface entre politica e tecnologias da
informacdo e comunicacdo protagonizou uma rapida e distinta abertura de um campo
bibliografico dedicado a andlise e avaliacdo das estratégias e apropriages dos grupos de
pressdo e movimentos sociais (Dahlberg, 2001; Lievrouw e Livingstone, 2002; Donk et al,
2004); de experiéncias de governo aberto (no Brasil, exemplos em Gomes et al, 2011; no
exterior, exemplos ndo exaustivos na parte “pratica” de Hacker e van Dijk, 2010); e, ainda,
de reflexdes sobre as possibilidades de uma “democracia digital®” (Buchstein, 1998; Hague
e Loader, 1999; Sunstein, 2001; Thompson, 2008; e na parte “tedrica” de Hacker e van Dijk,
2010).

Ao menos dentro da construcdo da agenda regulatéria da Internet no Brasil, a atitude
tomada pela SAL, de abertura para debates sobre um “marco civil”, teve uma dupla
finalidade — de estratégia politica de inversdo de pauta e de constru¢do de uma “preé-
elaboragdo normativa” de ordem responsiva.

A estratégia politica consistiu em abrigar e organizar, em um arranjo institucional
dentro do Executivo, 0s grupos que pressionavam contra o PL de Cibercrimes, a fim de
aproveitar essa energia politica latente em setores académicos (notadamente, o CTS-FGV),

técnicos (CGLbr) e no movimento “Mega Nao”. A inclusdo desses setores significou a

8 Todas estas contribuiges interdisciplinares dialogam com a experiéncia do Marco Civil, em maior ou menor
grau. A avaliacdo das estratégias e das praticas dos movimentos sociais, por exemplo, posiciona questdes do
ponto de vista socioldgico. Autores identificam o surgimento concorrente do desenvolvimento tecnoldgico no
campo da Internet e de alternativas politicas vindas de fora da institui¢éo estatal (Dahlgren, Foreword. In Donk
et al, 2004). Uma politica mais ad hoc, mével e menos dependente de organizagdes como partidos e sindicatos
— ndo sO interessada em atingir objetivos instrumentais, mas em realizar acdo e atividade performativa, de
afirmacédo de identidade (como observamos na coletanea de Ruggiero e Montagna, 2008: 195 a 240). Como
vimos, estas foram caracteristicas da movimentacgao politica que resultou no Marco Civil da Internet.
As descricGes de experiéncias de governo aberto, por outro lado, dissecam os pontos de toque entre os Estados
e as tecnologias da informacdo e comunicacdo. A consulta plblica da SAL/MJ foi mais uma destas
experimentacfes. O uso da Internet para interacdo entre Estado e sociedade ndo aparece pela primeira vez no
Marco Civil. Quando encontram um maior grau de abstracao tedrica, estas descri¢des dao elementos a trabalhos
que refletem sobre o papel da Internet nas democracias. A partir de diferentes instrumentais tedricos, estes
trabalhos comegam a discutir a ideia de uma “democracia digital”, ou seja, mediada pela Internet ou outras
novas tecnologias da informacdo e comunicagéo.
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agregacdo de apoio e legitimidade a substituicdo da pauta criminal por uma pauta civil e a
pavimentacdo da construcdo pactuada de consensos em torno dessa legislacao civil, com
vistas a forca politica que aqueles atores poderiam oferecer a um possivel futuro projeto.
Com os consensos construidos de antemao, teria maiores chances a aprovagao no Congresso,
ainda que ali houvesse resisténcias dos deputados comprometidos com o PL 84/1999.

Esse esbogo de estratégia mostrou-se mais claro ao passarmos pela histéria
legislativa anterior e ao considerarmos a proximidade da SAL e desses outros grupos.
Pensado ou ndo, esse plano foi colocado em préatica e funcionou: o PL de Cibercrimes teve
a tramitacdo parada até o Marco Civil ser enviado a Camara dos Deputados. Isso ocorreu
também porque a base aliada do governo colaborou e trabalhou dentro do parlamento para
bloquear esse avanco. Durante a consulta publica, o projeto encabecado pelo Senador
Azeredo teve muito menos atencdo que antes, 0 que torna razoavel afirmar que a estratégia
da “inversdo de pauta” funcionou.

Em termos tematicos, essa estratégia ndo consistiu, de inicio, no compromisso do
Executivo em nenhuma questdo especifica da regulacdo a ser positivada na legislacao civil.
O compromisso se deu numa esfera superior, de ndo tratar de temas de direito penal. Mesmo
que os grupos envolvidos ja defendessem arranjos normativos especificos para tratar dos
temas que viriam a constar nessa nova regulacdo — e mesmo que existisse davida sobre a
abrangéncia dela —, o que tal estratégia enderecou foi um reenquadramento do debate. Tal
reenquadramento ocorreu sobre o modo como deveria se dar o primeiro olhar do regulador
em relacdo a Internet.

Quando se fala na construgdo de uma “pré-elabora¢dao normativa” (que responde a
uma agenda previamente colocada, pois é parte de uma estratégia de reacdo), a ideia é
afirmar que o processo, além de carregar uma estratégia politica, podia enriquecer e
contribuir com a produgcdo de um “marco civil” feito pelo Executivo, no sentido de
“producao de conhecimento” indicado por Schultz (2014). Ao despertar polémicas por estar
ligado & geréncia de direitos fundamentais — como a liberdade de expresséo e o direito a
privacidade, intimidade e vida privada —, tal instalacdo de um mecanismo de escuta pelo
Executivo, destinado a produzir uma lei sobre condutas e direitos da rede, poderia prover a
SAL mais material e argumentos, informando a decisao do regulador.

A ideia desta pré-elaboracdo estd bem sintetizada em relato colhido em entrevista
com o pesquisador Pedro Mizukami, do CTS-FGV: “A gente estava trabalhando em algo

gue nunca havia sido feito antes, e era imprevisivel em larga medida. [...] [a gente] Esperava
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de fato que as pessoas participassem, que houvesse engajamento dos atores, principalmente
pelos que haviam se pronunciado contra o PL Azeredo, e que se posicionassem em relacéo

ao que seria uma legislacao ideal para a Internet”.

3.2. A discussao de um projeto de lei de forma participativa na Internet: os desafios da
estruturacdo da plataforma para a consulta publica.

Muitas preocupac0es estdo presentes no momento de estruturagdo de uma consulta
publica a um anteprojeto de lei através da Internet. Uma das primeiras €, por exemplo, a
traducdo da discussao juridica para uma linguagem acessivel a um publico leigo e diverso
de usuérios de Internet. Este topico é dedicado a mapear essas dificuldades e, o seguinte, a
entender como elas foram enderecadas.

O esquema abaixo, montado a partir das entrevistas realizadas, é resultado deste
mapeamento dos desafios enfrentados na montagem da consulta publica. Ele se organiza em
trés circulos. Um circulo estd dentro do outro pois as questdes se organizam a partir desta
ordem de camadas: englobando tudo, esta a infraestrutura; num nivel abaixo, esta a
modulacéo da participacao; e, condicionada por ela, a responsividade que a equipe de gestao

da consulta podera proporcionar.

Figura 1. Diagrama de desafios para uma consulta pablica online.

« Recursos para programagao,

| nfraestrutu ra: B?;gigra%ear;n e gestdo informatica da
disponibilizacéo de
recursos human 0s, pl’R)ﬁCﬁd comurr)ﬂcaggéo,I abertura de
e - - - - i t t:
técnicos e administrativos. Consolidacio do textb do anteprojeto
de lei.

* Recorte tematico prévio;

« Possibilidades de fragmentagdo da
discussdo em fases;

Am biente de d iSCUSSéO: + Desenho das possibilidades de
mo d u Iag ao d a fO rma d e ggg;ef;ssi ;entre os participantes em
p artl cl p ag ao0. . ;r:r\]/ilgﬁcl)agg g);roblemas de conduta e

« Dilema das contribuicdes recebidas
fora da plataforma oficial: o que fazer?

ResponSiVidade: « Consolidagao entre fases;
H X  Mediagdo de debates;
ConSOI Idagao € p rOd UtOS . Prf)dﬁgggdgteitg ?isnal consolidado a
do p rocesso partir das contribuices.
Autoria prépria (2014).
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A primeira camada de problemas diz respeito aos recursos necessarios para a
construcdo da plataforma. Neste ponto foi necessario reunir a infraestrutura técnica,
burocratica e de recursos humanos basica a partir da qual o ambiente de discussao poderia
ser montado.

Hospedar e realizar a gestdo informatica de uma plataforma desse tipo ainda néo
tinha sido algo realizado pela equipe de tecnologia da informacéo do Ministério da Justica,
responsavel por assessorar a SAL no inicio da ideia. Conforme aferido em entrevistas, isso
foi tentado pela entdo equipe da secretaria, que acabou por encontrar na plataforma
CulturaDigital.br, gerida pelo Ministério da Cultura, a estrutura necessaria para viabilizar o
ambiente de debates com a seguranca e a geréncia técnica necessarias. Nas palavras de
Guilherme Almeida de Almeida, a “ideia de usar a plataforma Cultura Digital caiu como
uma luva”, porque “gerenciar TI no Governo ¢ surrealmente dificil”. Segundo o entrevistado,
0 setor governamental apresenta densas amarras institucionais que criam entraves e lentidao
em processos de inovacgdo institucional ou de construcdo de ferramentas tecnoldgicas. Para
ele, a “contratacdo e gestdo de tecnologia tém uma dificuldade tremenda porque nao tém
profissionais especializados no governo com essa expertise, ndo tem como fazer isso de um
jeito simples e facil, e vocé ndo consegue fazer as coisas de um jeito rapido nem pratico”.
Mais do que isso, tudo nesse setor tenderia a ser muito “engessado, ultradocumentado”. A
solucéo foi encontrada pela equipe da SAL apos alguns meses de dificuldades internas ao

MJ, como narra Guilherme Almeida de Almeida:

“Voltando para o tema, quando Lula fala ‘Precisamos mudar isso ai. Tarso, cuide!” Era
julho. Chega em agosto, e surge a ideia ‘Vamos fazer uma consulta’. Setembro,
‘Guilherme, quer fazer uma consulta com a gente?’. Outubro, ‘Quando a gente lan¢a?’
‘Final do més’. ‘Como a gente faz?’, Podemos fazer um blog’, ‘Vamos falar com
alguém da Tl do MJ?’. [...] O MJ néo tinha como iniciar naquele momento, mas apenas
dentro de dois meses. A previsdo era de que em dois anos e meio isso fosse lancado, a
TI falou. Eu falei ‘Vocés ndo estdo entendendo! Eu preciso de um blog! Essa
ferramentinha nao é o fim do mundo!’. [...] Eu falei ‘Se a gente fizer fora e ndo tiver
nada a ver com vocés, vocés se incomodam?’. Disseram que ndo. Nisso, o Cultura
Digital era recém lancado, era uma ferramenta financiada pelo Governo, natureza meio
hibrida e inovadora, justamente para discutir politicas publicas voltadas para cultura e
tecnologia, o que permite que qualquer um faca um blog. Eu criei um blog. Néo era o

fim do mundo! Olha que magico!”
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Ainda segundo o entrevistado, a ideia foi recebida com entusiasmo no MinC, que
preparou-se tecnicamente para acolhé-la no ambito do CulturaDigital.br®®, uma plataforma
criada a partir da Rede Nacional de Pesquisa com verba publica e gerida pelo préprio
ministério.

Simultaneamente, a equipe da SAL teve de montar sua equipe para receber a gestéo
da consulta, o que se imaginou resolvido pela aproximacéo de Paulo Rena da Silva Santarém,
ciberativista e mestrando na area, que foi o responsavel pelo dia a dia da plataforma e do
convénio com o CTS-FGV. Analisar-se-a adiante o funcionamento e a composi¢do da equipe
como um todo.

A viabilizacdo juridica da consulta também ficou nesse nivel de desafio. Seria
necessario encaixar a sua realizacdo com o disposto no ja citado decreto 4.176/2002, que
regula os procedimentos de elaboracdo legislativa no interior da Administracdo Publica
Federal, como ressaltaram em entrevistas Daniel Arbix e Guilherme de Almeida. Nesse
quesito, entretanto, ndo restaram muitos ébices ap0s a adocdo da estratégia politica pro-
Marco-Civil depois do X FISL.

Em um segundo plano de desafios esta a propria modulagédo da forma de participacéo
a ser contemplada. Neste ponto estdo: o (i) recorte tematico a ser realizado, pois nem todos
os temas correlatos deverdo ser abordados; a (ii) possibilidade de fragmentacdo do debate
em fases, a fim de organizar a reflexdo e possibilitar foruns mais especificos conforme
assuntos diversos; o (iii) desenho do modo como os participantes deveriam interagir em cada
momento e sob ambiente de discussdo; a (iv) tentativa de previsao de problemas na geréncia
derivados da conduta dos usuarios; e (v) o dilema sobre o que fazer em relacdo as
contribui¢es recebidas por fora da plataforma oficial.

As entrevistas também revelaram esses desafios. Uma parte do roteiro de entrevista
concentrou-se na extracdo dessas percepcdes, e 0 papel deste tdpico € a discussdo desse
material, tanto no sentido de buscar a comparacgéo de referéncias que a propria equipe citou
(como a consulta publica online sobre a estruturacdo das forcas policiais na Nova Zelandia,

feita através da Internet por um instrumento semelhante ao utilizado no caso do Marco

6 Cf. a propria plataforma: “Atento a esse processo de transformagio o Ministério da Cultura langou em
julho de 2009 o Férum da Cultura Digital Brasileira com o objetivo de agregar em uma plataforma web
pessoas e fluxo de conteudos ligados a construgdo de politicas piblicas e marcos regulatorios para o digital”
Fonte: http://culturadigital.br/sobre/. Acesso em 24/08/2014.
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Civil®"), quanto na investigacdo de modos pelos quais se desenham, tedrica e praticamente,
novos instrumentos de participacdo social com novas tecnologias de informacdo e
comunicacao.

Por fim, a SAL encontraria 0 problema da responsividade, que é onde reside boa
parte da discussdo a respeito da legitimidade democrética que € formada (ou violada) por
mecanismos de participacdo como este que é objeto de estudo desta dissertacdo. Como criar
ferramentas para contemplar os comentérios dos cidaddos em versdes do texto? Cada
comentario deveria ser respondido? Se a consulta tivesse fases, haveria necessidade de
apresentacdo de versdes parciais do anteprojeto de lei para comentarios? Isso ja representaria
uma posicdo do governo em relacéo a determinados arranjos para encaminhar problemas
regulatérios? A solucdo encaminhada para esse tipo de problema também sera vista mais
adiante, mas residiu no dever autoimposto pelo Executivo de justificacdo das redagdes
escolhidas. De todos os trechos de entrevistas coletados, 0 mais significativo perante esse
desafio foi o seguinte, de Guilherme de Almeida:

“A gente queria que o texto inteiro fosse debatido, e ndo que uma pessoa achasse que
tinha a palavra final. Mais que isso, 0 que a gente tentou deixar claro é que ndo era
uma estrutura colaborativa de um projeto de lei, mas que o MJ, o qual tinha a
prerrogativa de escrever por conta propria o texto, estava abrindo as suas portas para
ouvir a sociedade e captar os melhores argumentos para escrever um texto melhor,
coerente e adequado para internet e para a sociedade. Mas a prerrogativa disso era
do MJ, e a gente acreditava que isso [a participagdo] ia melhorar muito a qualidade do
texto. Embora, muitas vezes apareca como um processo de extrema abertura e
participagdo, em momento algum renunciamos nossa prerrogativa de escrever.”

(Grifos nossos)

Sua fala deixa o termo “colaborativo” em suspenso, o que ¢ bastante relevante. Nao
é incomum que estudiosos ou ativistas nomeiem o processo dessa forma. Até mesmo o
Secretario de Assuntos Legislativos, Pedro Abramovay (2014) afirmou em artigo que o que
ocorreu foi uma “construcdo colaborativa do projeto de lei, pela internet”. De uma forma ou
de outra, pouco importa aqui entrar nessa discussao terminologica — vale mais a percepgéao

de que o uso da expressao pdde ser apropriado ao longo do tempo com vistas a legitimar o

67 As referéncias citadas foram conforme os seguintes links:
http://www.police.govt.nz/news/release/3370.html; e http://www.stuff.co.nz//47127.
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processo de construcdo do PL 2.126/2011, estando isso tudo calcado na discussédo de
complementaridade a representacdo eleitoral exposta acima. A afirmacéo de Almeida apenas
situa que a consulta ndo foi tdo longe na experimentacdo a ponto de eliminar duvidas a
respeito do uso da expressdo “colaboragdo”, comumente utilizada por programadores e
“nativos” do mundo digital.

Algo que pode colaborar com essa percepcédo é o uso realizado pela consulta de uma
plataforma Wordpress. Esse tipo de tecnologia utilizada para publicacdo de conteddo na Web
é identificada com a retérica da colaboracéo, especialmente por ser software livre®®. Era
nesse campo (em contraposicdo ao do software proprietario) que a comunidade técnica,
juridica e politica envolvida com a consulta publica se posicionava (e inclusive militava) nas
disputas no ambito da propriedade intelectual. O codigo usado nas paginas da consulta,
inclusive, é software livre (licenca AGPL 3). Foi percebido em entrevista com Pedro
Mizukami (CTS-FGV) que a ideia de programar a plataforma em Wordpress surge
naturalmente desta proximidade e sinergia entre a imagem de multiplos programadores
“colaborando” para construir um codigo de um programa e a de multiplos cidaddos
“colaborando” para “programar” o proprio codigo de direitos e deveres na Internet. Esse tipo
de metafora foi reproduzida de forma bastante semelhante em inimeras manifestagdes sobre
0 assunto, inclusive na prépria pagina da consulta publica.

A simplicidade da plataforma Wordpress, sua capacidade de organizar comentarios
em um sistema razoavelmente organizado de glosa e anotacdo (como lembrou Mizukami em
entrevista) e sua proximidade com os setores ja anteriormente organizados contra o PL
84/1.999 (muitos militantes e liderangas coincidiam, como Marcelo Branco e Sergio
Amadeu, ja citados neste trabalho) foram decisivos para que a consulta se realizasse da forma
descrita no préximo topico.

De toda forma, o termo “colaboracao” resiste em aparecer em relatos ou andlises da
experiéncia do Marco Civil (como em Schultz, 2014), cercando essa narrativa politica de

modo a legitimar a participacdo como método de escuta da sociedade no processo legislativo.

%8 Esta ligacio pode ser identificada nas palavras de Valente (2013: 118): “Software livre e software open
source sdo softwares ndo proprietarios mas licenciados por uma licenca livre. Em inglés, o nome free
software pode levar ao entendimento errdneo de que free software é software gratuito, ou ndo comercial. Mas
free refere-se a freedom [liberdade]. O comprometimento dos desenvolvedores de software livre é com a
liberdade, o acesso e a transparéncia. O software livre confere ao usuario o acesso ao seu codigo fonte, o que
confere liberdade para o uso, a modificacdo e a criacdo de trabalhos derivados, e inclusive para usos
comerciais. Assim, coloca-se a distingdo entre software proprietario, que néo é livre, e software comercial,
que pode ou ndo ser livre. O freeware, por sua vez, é o software gratuito, e que pode ser livre ou ndo (cédigo
proprietario, apesar da gratuidade)”.
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3.3. O plano em pratica: um raio-X da consulta publica.

3.3.1. Equipe, gestao da plataforma e métodos de tomada de decisdo

A tabela abaixo apresenta 0s nomes mais relevantes que tiveram participagdo no

processo de elaboracdo e execucdo da consulta publica do Marco Civil. Apoés a tabela, seréo

explicitadas as dindmicas entre os atores institucionais citados.

Tabela 2. Individuos envolvidos no processo de elaboracgao e execucdo da consulta publica

do Marco Civil da Internet e suas funcgdes

Instituicéo Papel da Nome

instituicdo
Ministério da Coordenacao Paulo Rena da Silva
Justica Santarém

Daniel do Amaral
Arbix

Guilherme Almeida
de Almeida

Pedro Abramovay

Felipe de Paula

Féabio D’Urso
Catarina Barbieri
Mariana Levy
Vanessa Motta
(assessoria de
imprensa do MJ)

Marivaldo Pereira

Centro de Convénio Ronaldo Lemos
Tecnologia e técnico com o

Sociedade da governo para Carlos Affonso
Fundacdo Getulio Pereira de Souza

Funcéo

Gestor da consulta publica
(SAL)

Chefe de gabinete durante o
inicio do projeto (SAL)
Chefe de gabinete durante a
consulta publica (SAL)
Secretario de Assuntos
Legislativos responsavel pela
consulta pablica

Secretario de Assuntos
Legislativos apés a consulta
publica

Demais integrantes da equipe
do MJ envolvidos, em algum

momento, com o projeto

Professor e Coordenador do
CTS-FGV

Professor Vice Coordenador
do CTS-FGV
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Vargas do Rio de realizacdo da

Janeiro consulta
Ministério da Geréncia da
Cultura plataforma
Cultura
Digital.br
CGl.br InstituicOes e
orgdos
participantes da
rede interessada
e apoiadora da
Itamaraty iniciativa

Assessorias de
parlamentares no
Congresso
Nacional
Sociedade civil
(Mega Nao! e
outros) e

académicos

Pedro Nicoletti
Mizukami, Bruno
Magrani, Eduardo
Magrani, Marilia
Maciel, Luiz
Moncau, Pedro
Augusto Ferreira
Joana Varon

José Murilo
Yasodara Cérdova
Lincoln de Souza
Alfredo Manevy
(Secretério
Executivo — MinC) e
Thiago Silva.
Carlos Afonso, Demi
Getschko, Hartmut
Glaser e demais
membros do CGl.br
e do NIC.br.
Everton Lucero,
Alvaro Galvani e

Livia Sobota

Pedro Paranagua,
Jodo Cassino e Pedro

Dourado Rezende

Jodo Caribé (Mega-
Nao!), Ricardo
Binho, Omar
Kaminski, Marcelo
Thompsom, Marcel
Leonardi, Sergio
Amadeu, Veridiana
Alimonti (ldec),

Pesquisadores do CTS-FGV

Equipe do MinC responsavel
direta ou indiretamente pela
plataforma Cultura Digital.br

Apoio tematico (e politico)

ao projeto

Diplomatas responsaveis
pela articulag&o internacional
da consulta perante as
representacGes do Brasil
Assessores técnicos
especializados na area
responsaveis pela articulagédo
junto a base aliada

Apoio constante, articulagdo
e participacdo em debates

publicos.
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Renato Opice Blum,
Thiago Tavares
Autoria propria (2014).

As entrevistas evidenciaram® trés tipos relevantes de processo e que envolveram
diferentes atores. Os trés processos tinham a SAL como instancia final de decisdo, na
condicdo de coordenadora: (i) o processo de elaboracdo, coleta de contribuicdes e
consolidacdo temaética do futuro projeto de lei; (ii) o processo de geréncia da plataforma; e
(iii) a articulacao politica, dentro e fora do governo, com o objetivo de difundir a consulta
publica e incentivar a participacdo de cidaddos comuns e atores econdémicos e sociais mais
diretamente interessados.

O primeiro processo teve o0 CTS-FGV como protagonista, juntamente & SAL/MJ.
Conforme revelaram as entrevistas, as duas equipes tiveram reunides e encontros frequentes
para sistematizar os conteddos inseridos e organizar os argumentos apresentados. Esses
encontros moldaram a maior parte do texto. Entretanto, as decisdes finais mais polémicas
sobre o texto ndo foram realizadas em conjunto, mas exclusivamente pela SAL/MJ. Em
entrevista com Guilherme de Almeida, viu-se que a percep¢do do MJ em relacdo a FGV era
de que o CTS era o principal ator que discutia os temas do Marco Civil no ambito académico,
e que esta instituicdo poderia ajudar a contextualizar, pontuar e sistematizar os resultados,
bem como sugerir os proximos passos. Almeida diz que a FGV foi chamada, mas “a palavra
final ¢ e sempre foi do MJ”. Embora tenham sido conferidos poderes de “moderagdo e de
postagem” aos pesquisadores do CTS, no portal da consulta publica, poucas publicagdes
teriam sido realizadas por eles: “ficou combinado que a SAL e o MJ [...] fariam os textos
[...] Eles eram literalmente consultores, no sentido de que foram consultados sobre o teor, o
contexto”.

O processo de geréncia técnica da plataforma para a consulta puablica teve uma
participacdo chave do Ministério da Cultura, em especial da equipe citada acima. Foi esse
6rgdo que deu o suporte técnico necessario, inclusive hospedando a pagina da consulta no
interior do portal CulturaDigital.br e programando sua estrutura na plataforma Wordpress.

Apesar de ser 0 processo menos aparente (ou pelo menos aquele que reuniu menos
individuos e entidades que tinham poder de decisdo final em relacdo aos resultados da

consulta), a articulagdo politica realizada pela SAL/MJ junto a sua rede (exposta acima) foi

%9 Nao houve diferencas significativas nos relatos colhidos sobre estas dindmicas, de modo que as entrevistas
serdo citadas em geral, neste tdpico.
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apontada pelos entrevistados como causa relevante no alcance dos resultados da consulta.
Como sua avaliacdo tendeu a ser positiva em relacdo a esses numeros (respaldada pelo ja
citado reconhecimento nacional e internacional da experiéncia), evidenciou-se a satisfacéo
com essa articulacdo, que veio a se complicar e a ser tensionada no momento em que o texto

foi enviado ao Congresso Nacional, como seré visto em topico dedicado ao tema.

3.3.2. Dinamica da consulta: as regras do jogo.

A consulta publica analisada neste trabalho dividiu-se em duas fases de participacéo.
Na primeira fase, foram disponibilizados eixos de discussdo com pequenos textos de
apresentacdo e, na segunda fase, uma minuta, ja em formato de anteprojeto de lei, para
comentarios mais detidos em relagdo ao texto. Segundo os organizadores, 0s textos
disponibilizados para comentérios tiveram duas inspirag¢des principais: a Constituigdo e “0
conjunto de recomendac6es apresentadas pelo Comité Gestor da Internet no Brasil (CGl.br)
no documento ‘Principios para a governanca e uso da Internet’ (Resolugédo
CGL.br/RES/2009/003/P)”, conforme explica a justificativa do PL 2.126/2011,
posteriormente enviado ao Congresso Nacional. A adaptacdo dessas referéncias ficou a
cargo da equipe da SAL/MJ, com a consultoria do CTS-FGV.

A estrutura de consulta publica adotada na plataforma CulturaDigital.br definiu as
normas apresentadas aos usuarios interessados em inserir contribuicbes. Podemos
estabelecer duas fontes de regras: as diretrizes e termos de uso da propria consulta publica e
os Termos de Uso da péagina CulturaDigital.br, site onde a consulta foi hospedada. As
diretrizes da consulta sdo curtas e fazem remissao aos termos, havendo complementaridade
entre ambos.

Quanto as diretrizes da consulta’™, percebemos um texto resumido — sem vedagdes
ou proibigdes vistas de imediato, e mais ligado a otimizacdo do uso da plataforma pelos
participantes —, com vistas a facilitar o trabalho de organizacdo e consolidagéo posterior,
bem como a incentivar a qualidade argumentativa da discussdo. Em primeiro lugar, as
diretrizes dispdem que aplicam-se os Termos de Uso do CulturaDigital.br, o que significa
dizer que a discussdo € aberta. Segundo o documento, a ideia € que o processo de discussao
ndo seja um chat, ou seja, uma sala de bate-papo, ou mesmo um férum de debates. Essa

diretriz tem como objetivo explicar que as opiniées manifestadas deveriam ser qualificadas.

70 Disponivel em: http:/culturadigital.br/marcocivil/termos-de-uso/. Ultimo acesso em 11/09/2014.
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Quanto maior a qualidade e fundamentagdo dos argumentos, maiores as possibilidade de
serem levados em consideracao.

Outro ponto das diretrizes € a compartimentalizacdo tematica dos debates. O texto
diz ser “fundamental que as contribui¢des sejam postadas nas respectivas se¢des apropriadas
do site, fazendo referéncia ao tema pertinente naquela se¢do”, apesar de muitos temas terem
conexdo entre si. Explica, ainda, que “comentarios postados na secdo tematica incorreta
podem nao ser considerados”.

Para a segunda fase do debate, na qual ha discussdo pormenorizada do texto do
anteprojeto de lei, as diretrizes sugerem que, previamente a realizacdo de comentarios, seja
realizada a leitura completa da minuta disponibilizada, de modo que o usuario contemple
uma visao do todo.

Por fim, expde que a participagdo deve ocorrer de “boa-fé, de forma cordial, sendo
vedado qualquer forma de abuso. A discussao podera ser moderada, de acordo com 0s termos
de uso, que serdo aplicados sempre que necessario”.

Os Termos de Uso da pagina CulturaDigital.or’* sdo mais longos e apresentam
regras mais especificas, préprias de um forum de discussdes. Fica explicitado no texto que
0 aceite ao documento € requisito para participacdo nos debates da pagina, e que, ao aceitar
0s Termos, o usuario reconhece que “todas as contribuigdes sdo bem-vindas” nos debates.
Basicamente, o texto estabelece que: (i) ndo h& presuncdo de anonimato, ou seja, cada
usuario é plenamente responsavel pelo que insere como comentario, admitindo-se,
entretanto, o pseuddonimo (elimina-se, portanto, a responsabilidade da plataforma por
conteudo gerado por terceiros); (ii) deve haver pertinéncia temética e de linguagem com o
objetivo do portal, sendo o usuario responsavel por acatar “as definigdes adotadas pelo
CulturaDigital.br e sem induzir outros usuarios a atitudes tecnicamente incorretas, e sem
conter ofensas, vocabulario ofensivo ou desrespeitoso a terceiros, incluindo calunias,
injurias e difamagdes”; (iii) a permanéncia das contribui¢des ndo é direito dos usuarios, pois
0s mantenedores do site devem ter autonomia para aplicagéo dos termos de uso (0s autores
dos comentarios podem, no entanto, editar ou remover o que ja inseriram); (iv) o conteudo
inserido pelos usuarios serd automaticamente licenciado, no mesmo regime que o do
conteddo do site, sem distingédo; (v) o conteudo inserido devera estar em conformidade com
a legislacdo em vigor; (vi) a plataforma buscara evitar o spam, ou seja, a inser¢do em massa

de conteudo promocional de qualquer tipo; e que (vii) os usuarios ndo podem escolher

" Disponivel em: http:/culturadigital.br/termos-de-uso/. Ultimo acesso em 11/09/2014.
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“logins” (nomes de usuarios visiveis a terceiros) considerados inadequados pela geréncia da
plataforma. Sdo dadas sugestfes de linguagem, sempre valorizando a cortesia e a qualidade
de contetido (sugestdo de uso de links e referéncias externas, por exemplo). Ha também no
final uma explicacdo sobre 0 modo de reportar violag@es a moderacao do portal.

A afericdo da autoria das postagens e a impossibilidade de gestédo de uma plataforma
com inserc¢0es realizadas anonimamente merecem atencdo especial. Os Termos de Uso do

CulturaDigital.br estabelecem a seguinte solucdo a esse problema:

“Para se identificar como autor, poderd o criador do conteldo enviado ao
CulturaDigital.br usar seu nome civil, completo ou abreviado até por suas iniciais,
pseuddnimo ou qualquer outro sinal convencional (Lei 9.610/1998, Art. 12). Ndo sdo
permitidos contetdos de autor ndo identificado. Embora ndo seja possivel tecnicamente
garantir que os pseuddnimos e enderegos de e-mail fornecidos sejam sempre corretos e
identificaveis, a administracdo do site solicita seu correto preenchimento em todas as
ocasides, e identifica o autor através do registro (e possivel exibicdo) do endereco de
origem e do horario de cada comentario. Comentarios de usuarios que ndo tenham
registrado uma conta de acesso identificado no CulturaDigital.br poderdo ser exibidos
de maneira diferenciada, assim como 0s comentarios que receberem moderagéo

negativa.”

O portal CulturaDigital.br tenta resolver uma complexa questdo regulatéria da
Internet nesse ponto de seus Termos de Uso, questdo que inclusive viria a ser objeto de
discussdo no proprio Marco Civil da Internet. A vedagdo do anonimato presente na
Constituicdo exigiria um arranjo claro para que a consulta fosse bem encarada tanto do ponto
de vista juridico e da responsabilidade civil (por ser uma pagina sob controle e
responsabilidade do governo), quanto pela perspectiva dos usuarios comuns de Internet,
acostumados muitas vezes com um ambiente de debate no qual ndo precisam especificar seu
nome e dados pessoais para participar. O documento deixa claro que a identificacdo é
possivel através dos dados coletados a partir das atividades do individuo (endereco IP, data
e hora), mas néo exige outras provas de autoria e autenticidade.

Adotar os Termos de Uso ja estabelecidos no CulturaDigital.br conferia a equipe de
gestdo da consulta pablica do Marco Civil conforto suficiente para se reservar a edi¢do das

diretrizes para 0 uso especifico da ferramenta de participacdo. Essa adocéo e defini¢do das
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regras do jogo foram, no entanto, uma preocupacdo discutida detidamente nas entrevistas
realizadas por este trabalho.

Por moldarem o debate realizado dentro da consulta publica, tais regras — definidas
previamente por setores especificos do Executivo Federal — foram decisivas para a
experiéncia descrita neste trabalho. Ambos os textos mencionados funcionaram como um
“regimento” para discussdes entre cidaddos, e estabeleceram parametros para futuras
experiéncias participativas através da Internet. Ao mesmo tempo, revelam a posicdo dos
orgdos envolvidos em relacdo a dilemas regulatérios que estavam sendo substancialmente
discutidos dentro da consulta, o que poderia indicar uma tendéncia ou propensao desses
atores, ja a época, a alguma determinada alternativa regulatéria (especialmente em relagdo
ao uso de pseuddénimos, ao arranjo conferido ao anonimato e a responsabilidade de
provedores de plataformas de Internet por conteddo gerado por terceiros).

Também visando extrair opiniGes nesse sentido, no processo de entrevistas buscou-
se detectar os tipos de preocupagdes sobre “mal uso” da plataforma que foram aventados em
sua fase de estruturacdo. A dificuldade de gestdo de contetdos gerados de forma anénima e
as possiveis intromissdes técnicas (como a inundagédo de comentarios gerados por programas
automatizados) foram mencionadas por alguns dos entrevistados, mas tratadas a posteriori
com pouca importancia. Uma hipétese para isso é a de que nenhum dos entrevistados (ou
fontes consultadas) tenha relatado problemas significativos de mal uso da plataforma — um

espectro que ndo atingiu esta consulta, mas que a rondou’?,

3.3.3. Perfil da participacao.

Este trabalho observou os resultados da consulta puablica do Marco Civil com o
objetivo de entender quais individuos ou entidades aproveitaram a abertura proporcionada
pela SAL/MJ neste caso. Conforme visto em documentos oficiais (como o relatorio da

primeira fase da consulta publica) e verbalizado em entrevistas (em especial as realizadas

2 Em agosto de 2010, foi publicado um relatério da Transparéncia Hacker (THacker) sobre a consulta
publica ao projeto de reforma da Lei de Direitos Autorais (LDA), processo conduzido pelo Ministério da
Cultura. A THacker se intitula uma comunidade de “de pratica que relne hackers, desenvolvedores,
socidlogos, palhacos, jornalistas e muito mais gente buscando um novo jeito de fazer politica”. Esta entidade
conduziu um estudo da plataforma disponibilizada para elaboracédo da reforma da LDA e obteve achados
comprometedores, que a levaram a afirmar que uma minoria manipulava os resultados do instrumento de
participacdo. Nesta consulta, diferentemente da do Marco Civil, havia mecanismos de endosso e de contagem
de apoios a comentarios, ou seja, de quantificacdo de apoios a propostas. A THacker descobriu que usuérios
tiveram comportamento compativel com o de programas automatizados (ou seja, que alguns usuarios muito
ativos ndo eram humanos de fato). Esta analise esta disponivel em:
http://consultalda.thacker.com.br/2010/08/31/uma-leitura-dos-dados-gerados-pela-consulta-publica-da-nova-
lei-de-direitos-autorais/#more-72. Ultimo acesso em 27/09/2014.
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com a equipe da secretaria a época), a ideia era de que o projeto participativo fosse o mais
amplo possivel. Isso quer dizer que a consulta pablica seria viabilizada a partir da plataforma
online criada na pagina CulturaDigital.br, mas que o Ministério da Justica buscaria agregar
0 méximo de opinides possiveis, incluindo aquelas que ndo se realizassem através da
plataforma.

Essa possibilidade pode aventar discussdes sobre as formas legitimas de participacdo
e de escuta pelo Poder Publico. Se, por um lado, seja possivel defender que o Governo tem
a prerrogativa de proporcionar os canais adequados para a participacdo cidadd e de
consideréa-los na elaboracdo de politicas publicas, por outro, pode subsistir o direito de
peticdo de individuos ou organizagdes, que podem enviar a Orgdos publicos suas
reivindicacdes em defesa de seus direitos. De um lado, a formalidade pode ser uma aliada
da paridade dos setores da sociedade na influéncia das decisdes tomadas pelo Poder Publico.
De outro, a possibilidade de ndo se prender a um Unico tipo de participacdo poderia
proporcionar a consideracdo de uma maior pluralidade de vozes. Essa ambiguidade se
relaciona de forma intima com a discussao a respeito do valor da participacdo social e do seu
papel em termos de legitimidade para decisbes governamentais — a partir desta tensao pode
ser aberta uma reflex&o sobre como qualificar tal participagéo.

A decisédo da SAL/MJ de considerar contribuigdes realizadas fora da plataforma
disponibilizada crava posi¢do nessa ambiguidade sobre o papel da formalidade. Conforme
apurado em entrevista, dentre 0os motivos que concorreram para tal decisdo estava o receio
de a plataforma nédo ser suficiente para abarcar todas as possiveis contribuicdes ao texto.
Entretanto, essa abertura para diversos canais nao foi absoluta. Os relatérios da consulta
apontam para uma sistematica que agregava, para além da plataforma do CulturaDigital.br,
conteldos postados em redes sociais populares (especialmente o Twitter), em blogs e
enviados por e-mail. As entrevistas com Guilherme de Almeida e Paulo Rend Santarém
revelaram também que a equipe da SAL/MJ buscou considerar comentarios realizados nos
diversos eventos e seminarios realizados durante o prazo legal de consulta destinados a
promové-la pelo Pais. Além disso, segundo o Ministério da Justica, todas as contribui¢Ges
enviadas que foram consideradas durante o processo de consulta publica foram publicadas
em sua pagina com a respectiva assinatura.

Para analisar o0s comentarios inseridos diretamente na plataforma — que
representaram a maior parte das contribuicdes no processo de consulta publica —, o

levantamento destinou-se a organiza-los a partir dos seguintes critérios: tema em questao;
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pessoa que inseriu 0 conteudo; e grau da repercussao gerada pela contribuicdo entre os pares.
Essa repercussdo pode ser medida a partir da contagem de respostas e tréplicas dos demais
participantes.

Para a realizacdo desse levantamento foi necessaria a definicdo de quais seriam 0s
dados coletados em cada comentario inserido, individualmente. Alguns dados, por exemplo,
n&o estavam disponiveis devido a dindmica de apresentacdo da plataforma CulturaDigital.br
e dos relatorios finais da SAL/MJ. O género dos usuarios, por exemplo, ndo foi uma variavel
levada em conta, assim como a ocupacdo especifica de cada usuario, seu nivel de
escolaridade, raga ou faixa etaria. Nenhuma dessas varidveis estava disponivel de forma
abrangente, pois 0s usudrios apenas interagiam a partir de um curto “nome de usuério”,
associado a um perfil pessoal em geral bastante simples (em regra, contendo somente o
“nome de usuario” e, algumas vezes, um contato ou link). Em ambas as fases, os dados
coletados foram aqueles inseridos na plataforma de consulta publica’, e foi possivel inserir
na mesma tabela também os comentarios enviados por meio digital, mas por fora da
plataforma, como por e-mail. Todos os dados apresentados nos relatérios foram analisados
por este trabalho. Abaixo esta reproduzido o cabecalho da tabela utilizado para classificacéo

dos comentarios:

Tabela 3. Cabecalho da planilha utilizada para a compilacéo das contribuices dos

participantes na consulta publica do Marco Civil da Internet

Data | Fase | Ponto de Usuério | Classe de Tipo de Tipo de N° de

debate usuario usuario comentario réplicas

Autoria: Francisco Brito Cruz e Daniel Arbix (2013).

O parametro “data” foi escolhido para tentar revelar estratégias de atores e individuos
ao longo do tempo e seu desenvolvimento no decorrer da consulta. A “fase” marcaria qual
0 momento em que a interacdo ocorreu: se durante a primeira fase (mais geral), ou se durante

a segunda fase (de discusséo da minuta).

73 Este levantamento foi realizado em conjunto com o pesquisador Daniel do Amaral Arbix (DIN-USP), com
vistas a um banco de dados que pudesse ser utilizado de forma comum em trabalhos futuros. Bastante
extensa, a planilha completa pode ser visualizada a pedido do leitor, mas os dados para sua confec¢éo sdo
publicos e encontram-se publicados nos relatérios finais da primeira e da segunda fase da consulta pablica do
Marco Civil da Internet. Este banco de dados conjunto ndo congrega as contribuicdes realizadas por carta ou
demais meios fisicos, que foram analisadas em separado por este estudo. O foco destes dados foram as
contribui¢des enviadas pela Internet.
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O item “ponto de debate” variou de acordo com as duas fases. Na primeira, 0S
“pontos de debate” foram estabelecidos por assunto, organizados em torno de trés grandes
eixos (direitos individuais e coletivos, responsabilidade dos intermediarios e diretrizes para
0 governo). Na segunda fase, cada titulo, capitulo, artigo, paragrafo ou alinea do texto do
anteprojeto foi considerado um “ponto de debate”, pois em cada um deles a plataforma
permitia a instalacdo de um férum especifico de discusséo para aquele debate pontual, via
de regra apartado das demais.

“Usuarios” foram todos aqueles que se cadastraram na pagina CulturaDigital.br e
estavam aptos a inserir contribui¢des. Nessa coluna, foram inseridos os “nomes de usuario”
do individuo ou entidade que apareceram nos relatdrios finais como responsaveis pelos
comentarios. Com o acesso ao CulturaDigital.br e ao teor dos comentarios, percebeu-se que
alguns usuarios mudaram de “nome de usuario” durante a consulta. Embora isso pudesse ter
se tornado um problema a coleta e organizacdo dos dados, com multiplicacdo indevida de
comentarios ou de usuérios (ou de ambos), tal situacao foi resolvida por meio do acesso as
paginas de perfis com “nomes de usuario” ou contribui¢cdes semelhantes, com o intuito de
verificar se “nomes de usuario” distintos foram oriundos de um mesmo individuo. Por esse
procedimento as disparidades foram resolvidas.

Os usuarios foram organizados em duas colunas diferentes: “classe de usuario” e
“tipo de usudrio”. Convencionou-se tratar “classe” como uma classificagdo mais geral, que
dissesse respeito somente ao setor ao qual tal usuario fizesse parte. Para tanto, foram
escolhidas quatro “classes”: “cidaddao”, “empresa”, “orgao publico” e “terceiro setor”. Os
“tipos” sS40 uma espécie do género “classes”. Por exemplo, dentro da classe “empresa” foram
elencados os tipos ‘“administradores de sistemas autdonomos” (ou “provedores de
infraestrutura de Internet”), “provedores de aplicacfes” e “outros” — tudo isso a partir da
definicdo que o proprio Marco Civil da Internet (em sua versdo final pds-consulta)
apresentou no que diz respeito aos atores privados do setor. Os “6rgaos publicos” foram
divididos conforme a esfera federativa (municipal, estadual ou federal) e de Poderes
(Executivo, Legislativo e Judiciario). O “terceiro setor”, mais abrangente, agregou a
sociedade civil organizada segundo os seguintes tipos: “associagdo de classe”, “ONG”,
“partido politico” e “sindicato”. Sabe-se que o tipo “ONG” pode ser bastante abrangente,
mas, neste caso, definiu entidades privadas ligadas a defesa e promocéo de direitos coletivos.
Nessa classificacdo em tipo ou classe, usou-se o critério de autoproclamacéo para verificar

se 0 comentario era representativo de algum setor, 6rgdo ou instituicdo. Isso quer dizer que
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0 comentario so foi classificado como representativo de uma entidade nos casos explicitos,
por identificacdo direta pelo nome de usuario ou no contetido do comentario.

As colunas “tipo de comentario” e “numero de réplicas” foram importantes na
compreensdo da primeira fase, pelo fato de sua arquitetura permitir que 0s usuarios
debatessem entre si, realizando réplicas a comentarios especificos. Foram gerados, assim,
debates centralizados a partir de cada comentario individual. Para captar esta repercussao
pertinente a cada comentario, os comentarios desse momento da consulta publica foram
classificados como “comentarios”, “réplicas” ou “tréplicas” (que inclusive podiam se
aprofundar em réplicas das tréplicas, representadas na planilha de analise como “tréplica
(1)” ou “tréplica (2)”). Para mensurar a capacidade de determinados comentarios de causar
mais discusséo e celeuma, mediu-se também o “nimero de réplicas”, ou seja, a repercussao
(nimero de replicas realizadas a partir de um determinado comentario), enxergando o
comentario inicial como um tronco de arvore do qual nascem diversos galhos.

Durante a primeira fase de consultas, que almejava definir os principios regentes do
Marco Civil da Internet, 133 participantes se manifestaram. Ao lado de 118 cidad&os, 15
entidades (envolvendo mormente associacdes de classe e ONGs) engajaram-se nos debates,
sugerindo principios e comentando temas gerais e especificos, inclusive a estrutura do
anteprojeto a ser debatido na fase seguinte e a forma das consultas. Durante a segunda fase,
debrugaram-se sobre os textos do anteprojeto 245 participantes Gnicos — sendo que 150
cidadaos e 14 entidades inseriram suas contribuicdes diretamente na plataforma hospedada
no CulturaDigital.br, e 2 cidaddos e 21 entidades enviaram comentarios por e-mail.
Adicionalmente, 34 de representacdes diplomaticas enviaram contribui¢des diretamente ao
Ministério da Justica, a pedido conjunto deste e do Itamaraty’. As repostas de
representacfes diplomaticas ndo foram consideradas como proprias “de entidades” por
estarem respondendo a uma circular do Ministério das Relagdes Exteriores, ndo havendo
espontaneidade. No total, foram 331 participantes Unicos em ambas as fases somadas,
divididos nas fragdes do gréfico abaixo.

4 Estas contribuicdes foram respostas a um chamado divulgado pelo Itamaraty para que as representacées
diplométicas brasileiras enviassem relatos sobre regulaco da Internet dos paises nos quais elas estivessem
situadas. Estas respostas néo tiveram teor opinativo, mas serviram & equipe da SAL/MJ como mapeamento
de experiéncias e arranjos, conforme apurado em entrevista com Guilherme de Almeida.
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Grafico 1. Participantes da consulta publica do Marco Civil da Internet

= Cidaddos = Entidades = RepresentagGes diplomaticas

Autoria: Francisco Brito Cruz e Daniel Arbix (2013).

Gréfico 2. Participacdo nas duas fases da consulta publica do Marco Civil da Internet
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Autoria: Francisco Brito Cruz e Daniel Arbix (2013).

Poucos participantes estiveram presentes em ambas as fases da consulta — somente
16 cidadaos e sete entidades (ABERT - Associacdo Brasileira de Emissoras de Radio e
Televisdo; ABRANET - Associacdo Brasileira de Internet; ANJ - Associacdo Nacional de
Jornais; Camara Brasileira de Comércio Eletronico — Camara-e.net; Fundacéo de Protegdo e
Defesa do Consumidor — Procon S&o Paulo; Idec - Instituto Brasileiro de Defesa do
Consumidor; e Partido Pirata do Brasil, a época ainda ndo constituido formalmente como
partido politico). Tais entidades ja possuiam interesse tematico nas discussdes a respeito de
regulagéo da Internet.

Da primeira para a segunda fase de consultas, notou-se um aumentou do nimero
absoluto de empresas participantes (de duas para mais de uma dezena). Esse dado parece
demonstrar um interesse reduzido de empresas em discussdes sobre principios, diferente de
sua atuacdo acentuada em casos de dispositivos com forca normativa clara, como 0s
examinados na segunda fase de consultas. Em ambas as fases as empresas dominaram o total
de contribuicBes de entidades privadas, ao lado das associacdes de classe, como pode-se

observar no grafico abaixo.

Gréfico 3. Divisdo da participacdo nas duas fases da consulta publica do Marco Civil da

Internet, por nimero de entidades privadas
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Autoria: Francisco Brito Cruz e Daniel Arbix (2013).

Ao se observar o numero de contribui¢des por participante, verifica-se que a maioria
delas decorreu de uma fracdo especifica dos participantes. Na primeira fase,
aproximadamente 75% das contribuicfes foram feitas por participantes com mais de cinco
contribuigOes; na segunda fase, foram cerca de 80%.

Alguns cidadaos, inclusive, tiveram, isoladamente, imenso destaque em ambas as
fases, sendo responsaveis por uma grande quantidade de comentarios individuais. E 0 caso
dos usuarios “fredericopandolfo” (que também postava sob o apelido “fred” e “frederico”)
¢ “mario marino” (que também postava sob o apelido “marino”), que, juntos, contribuiram
com 254 dos comentarios na primeira fase (177 e 77, respectivamente), e 287 na segunda
(124 e 163, respectivamente).

A concentracdo das contribui¢des na primeira fase foi significativa: os pontos 1.1.1
(“Intimidade, vida privada e direitos fundamentais™), 1.1.3 (“Guarda de logs™), 1.1.4 (“Como
garantir a privacidade™), 1.2.5 (“Acesso an6nimo”) e 3.2.2 (“Ampliagdo de redes de banda
larga e inclusdo digital”) foram muito mais comentados do que os demais. J& na segunda
fase, em que h& grande dispersdo tematica, houve intensa concentracdo de comentarios a
respeito dos seguintes dispositivos: ementa; artigo 14, caput (que dispde sobre a obrigacao
dos administradores de sistema autbnomo de guardar em sigilo os registros de conexdo dos
usuarios por tempo determinado); artigo 20, caput (que dispde sobre a responsabilidade de
provedores de aplicacdo em relacdo a contetido gerado por terceiros); e a nova redagdo do
artigo 20, proposta em meados da segunda fase pelo Ministério da Justica. Empresas, em
regra, comentaram pontualmente os principios e disposi¢cdes normativas, ao passo que a
categoria de cidaddos espraiou comentarios de maneira mais homogénea sobre todos 0s
pontos de consulta.

Alguns debates desenrolaram-se com intensidade, concentrados em alguns poucos
dias da consulta’. A maior parte dessas datas corresponde ao dia agendado como final para
as consultas, tendo havido, ao final, multiplas datas, em virtude de adiamentos.

Ainda, observando os periodos de maior concentracdo de comentarios, nota-se que
0s grupos de interesse organizados em torno de entidades privadas optaram por realizar a
maioria de suas contribui¢@es nos dltimos dias do prazo, nas duas fases. Disso resultou pouca

possibilidade de resposta e discussé@o a respeito dos pontos levantados por essas entidades.

7> Especificamente 30 de outubro, 4 e 7 de novembro, 16 e 17 de dezembro de 2009 durante a primeira fase;
e 9 a 16 de abril, 27 de abril, 20 e 21 de maio de 2010 durante a segunda fase.
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A reducdo da possibilidade de resposta as suas contribui¢fes também se verifica naqueles
grupos que enviaram suas contribuicdes ao Marco Civil por e-mail. Essa estratégias ndo
foram adotadas por cidadaos, mas, em geral, por associac@es de classe de grande porte.

A andlise dos dados do levantamento realizado nos permite o seguinte sumario de
achados de maior relevancia ou interesse:

1. A maioria dos comentarios foi feita por individuos (cidadaos), ndo entidades;

2. Alguns cidadaos foram extremamente participativos, concentrando boa parte do total
de comentarios;

3. As entidades privadas (de todos os tipos) concentraram sua participacao nos Gltimos
dias de consulta;

4. A participacdo de empresas na plataforma digital foi timida, se comparada a de
ONGs e entidades representativas de classe. As empresas preferiram enviar suas
contribuic@es via e-mail, separadamente;

5. Nenhum setor empresarial diretamente interessado no o mercado de Internet deixou
de ser representado na consulta publica em pelo menos uma de suas fases;

6. A concentracdo das contribuicdes na primeira fase foi significativa nos seguintes
pontos: 1.1.1 (“Intimidade, vida privada e direitos fundamentais™), 1.1.3 (“Guarda
de logs”), 1.1.4 (“Como garantir a privacidade™), 1.2.5 (“Acesso andnimo”) e 3.2.2
(“Ampliacao de redes de banda larga e inclusdo digital”);

7. A dispersdo de comentarios na segunda fase foi maior, mas com concentracdo de
debate nos artigos 14 e 20.

Os achados quantitativos acima foram confrontados com a percepcdo dos
entrevistados, com o objetivo de descobrir se eram esperados no momento da elaboragdo da
plataforma. Nenhum dos entrevistados se mostrou surpreso com tais resultados da consulta.

O primeiro achado merece ser visto por um prisma relativo. Mesmo que cidadaos
tenham inserido a maioria dos comentarios, em termos proporcionais a participacdo de
entidades privadas e entes governamentais pareceu significativa. E dificil fazer essa assercao
sem um parametro de comparacdo (ai carece-se de um trabalho realizado a partir de uma
experiéncia razoavelmente pioneira). Percebe-se, entretanto, que a representatividade das
contribuicdes das entidades abrangeu, ao menos, 0s principais setores do mercado de Internet
a época (provedores de conteudo, de infraestrutura, de aplicagdes de Internet, lan houses,
comeércio eletrdnico e consultorias e assessorias especializadas), as entidades mais relevantes

dedicadas a defesa de direitos coletivos a época e diversos setores governamentais (como a
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Policia Federal e o Procon-SP, por exemplo), como se observa no quinto achado enunciado
acima.

A segunda afirmacéo, sobre a participacdo intensa de alguns cidadaos, pode levar a
uma leitura negativa da consulta pablica, como dominada por poucos aficionados ou mesmo
manipulada por usuérios muito ativos, por estarem comprometidos secretamente com algum
setor. Do que se aferiu de seus comentarios (quando abordavam sua experiéncia na area),
esses usuarios sdo especialistas em tecnologia da informacdo sem vinculos diretos com
grupos de interesse empresariais. Os nomes também foram levados aos entrevistados, que
confirmaram que tais individuos ndo estavam, individualmente, representando interesses de
terceiros. De fato, 0os nUmeros demonstram que tais usuarios participaram intensivamente,
dando a tdnica de muitos debates. Uma analise detida dos comentarios, entretanto, permite
afirmar que tais usuarios nao foram decisivos na redacéo final do texto dada pela SAL/MJ.
Muitas de suas opinides revelavam um pessimismo em relagdo a qualquer alternativa
regulatoria. Esta visdo ndo foi abarcada na consolidacdo entre as duas fases do processo de
consulta, tampouco no texto final enviado ao Congresso Nacional. Outros usuarios com
menos atividade mostraram-se muito mais influentes no debate, especialmente por conta da
densidade de seus comentarios (como no debate sobre responsabilidade civil).

O terceiro achado revela um traco da estratégia das entidades privadas. Inserir
comentarios no ultimo dia revela uma indisposi¢do para expor os comentérios a réplicas e
tréplicas, sujeitando-se a criticas. Essa demora também poderia decorrer da dificuldade de
formar consensos internos na organizacdo. Ambas as possibilidades permanecem, mas o
primeiro entendimento, de que isso poderia fazer parte de um pensamento estratégico,
recrudesce se considerarmos o préximo achado, segundo o qual empresas (e algumas
entidades do terceiro setor) utilizaram o e-mail a SAL/MJ como via preferencial de envio de
suas contribuicdes. A opc¢do por ndo utilizar a plataforma, ou utiliza-la logo antes do
fechamento do prazo para contribui¢Bes, revela uma menor disposicdo ao didlogo e a
construcéo coletiva, que ocorreu mais entre cidadaos do que entre organizagdes.

Por fim, a concentracdo dos comentarios em torno de pontos de debate na primeira e
na segunda fase pavimenta uma reflexdo sobre as polémicas tematicas que ocorreram no
interior da consulta. Na primeira fase alguns pontos obtiveram a maioria esmagadora dos
comentarios, especialmente aqueles que versavam sobre a protecdo da intimidade e
privacidade e sobre a retencdo de registros de conexdo a Internet e acesso a aplicagdes —

estes Ultimos necessarios como prova para investigac@es sobre a identidade de usuarios de
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Internet. Esse também foi um tema extensamente debatido na segunda fase, e que também
destacou o debate — e a mudanca de redacdo — a respeito da responsabilidade de
intermediarios (provedores de aplicacdo) por contedo gerado por terceiros. Os dois ultimos
pontos elencados como achados abrem, portanto, espagco para uma descricdo das disputas

encontradas nos comentarios analisados.

3.3.4. Pontos de maior discussao na consulta publica online.

Os temas mais polémicos durante o debate publico com suporte na plataforma online
de consulta do Marco Civil foram o eventual dever de retencdo de dados para identificagdo
de usuarios de Internet (na primeira e segunda fase) e 0 modelo de responsabilizagdo de
provedores de Internet por conteudo hospedado em suas plataformas, mas gerado por
terceiros. Outros temas mais caros a alguns setores empresariais, como, por exemplo,
questBes de infraestrutura ligadas ao principio da neutralidade da Rede, foram mais
abordados nas contribuigdes via e-mail enviados pelas empresas e grupos de interesse.

O debate sobre a identificacdo de usuarios de Internet ndo é novo. Em 1996, nos
primdrdios da Internet comercial, Lawrence Lessig identificou esse dilema no artigo
“Reading the Constitution in the Cyberspace”. Ao elencar os problemas do ciberespago
(onde tudo pode ser ficticio), o autor dé destaque a possibilidade de anonimato ou, ao menos,
de ocultacéo da identidade real dos usuérios. De fato, o ciberespaco confere um poder maior
de controle sobre o0 que os outros usuarios sabem sobre o individuo — seu nome, idade ou
aparéncia. Atraves das camadas da Rede é possivel escolher um pseuddnimo e, a0 menos
para os olhos dos outros usuarios, permanecer protegido por uma espécie de anonimato (ou
pseudonimia). Mais do que isso, a localizacdo e origem das informag6es encontradas na
Rede esta sempre na berlinda, ao menos superficialmente. Lewis Shnurr expde esse atributo

arquiteténico da Rede da seguinte forma:

“[...] o mecanismo de transferéncia de informagdes entre terminais conectados pela
Internet ndo carrega em si distingdo geografica. O usuario € superficialmente ignorante
da localizacéo da origem da informac&o (a0 menos que, € claro, a natureza do conteido
sugira uma origem em particular por meio de linguagem ou contexto, por exemplo).
Além disso, o recebimento de informacdes pelo usuario pode ser de uma ou mais fontes
com localizagOes fisicas ndo necessariamente relacionadas com o que foi razoavelmente

esperado pelo usuario”. (2000: 13, tradugdo livre)
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A possibilidade de os usuarios poderem conectar-se livremente a Internet de diversas
formas sem informar dados pessoais é um fator que confere ao usuario um poder de controle
sobre sua identidade (Lessig, 1996 e Price, 1995 apud Lessig, 1996). Apesar de 0s
provedores de sua conexao (que administram a infraestrutura que lhe é necessaria) e das
aplicacdes e servicos utilizados poderem guardar registros sobre as atividades dos usuérios
(o que ndo fazem necessariamente) através de seu enderecgo IP, faz-se necessario ressaltar
que este numero € muito diferente de um RG digital ”®. O IP ¢ um niimero dado pelo provedor
de conexdo ao usuario que entra na Rede, mas ndo precisa estar vinculado a nenhum tipo de
documento ou nome proprio. Mesmo que provedores registrem os enderecos IP utilizados
pelos usuarios para exercer suas atividades na Rede, o fato € que a identificacdo dos usuarios
de Internet pelas suas atividades é muito mais mediada do que a ligacdo de cidaddos a seus
atos no mundo offline’’. Nio basta instalar uma “camera de seguranca” na Internet, pois,
como explica Lessig, “o ciberespaco ¢ um lugar que maximiza a plasticidade social e
individual, o que significa ser um lugar que determina muito pouco sobre o que 0s outros
sabem sobre voc€” (1996: 9, tradugdo livre). O que essa “camera” pode capturar ndo &,
necessariamente, uma prova inequivoca de que aquele individuo realizou aquele ato.

Isso ndo é em si algo ruim (Lessig, 1996: 9), mas pode ser desesperador em termos

juridicos ou persecutorios — aspectos que, no entanto, o senador Azeredo valorizava na

6 Numa analogia simples, o IP funciona como um CEP, se pensarmos a Internet como um enorme sistema de
requisicOes e respostas por cartas. O endereco IP (Internet Protocol) é uma “sequéncia de niimeros associada
a cada computador conectado a Internet” (CeRT-NIC.br, 2006). Este enderego é conferido a cada conexao
pelo administrador da rede de computadores ligada a Internet utilizada, e todos os computadores que
utilizarem esta conexdo serdo identificados através desta sequéncia numérica.
A arquitetura da Internet faz necessario que cada conexao tenha um IP, para que os pacotes de dados ndo se
percam. Quando um usuério acessa um contetido, ele envia um pacote de dados contendo uma requisicao a
este conteudo ao website (que, neste caso, é o provedor de contetido). Este pacote de dados sé consegue
chegar ao provedor pois esta enderecado ao seu IP. Na resposta, para que este provedor consiga enviar a
conexao do usuario o pacote de dados contendo o contetdo requisitado, ele também precisa de seu endereco
IP. Portanto, um endereco IP s6 pode ser utilizado por uma conexdo ao mesmo tempo, pois isto é essencial
para o funcionamento da Rede. O fato de que cada conexao possui um endereco IP Unico ndo significa,
entretanto, que cada computador ou terminal possua um IP. Numa casa que contratou uma conexao de
Internet banda larga, por exemplo, todos os terminais conectados a Internet serdo identificados pelo mesmo
IP. A diferenciagdo entre os computadores desta rede doméstica é realizada em outra etapa, pelo roteador de
sinal ligado ao modem de Internet.
A administracdo de blocos de endereco IP é escalonada globalmente através de entidades de cunho técnico,
lideradas pela Autoridade para Atribuicdo de NUmeros da Internet, sediada nos EUA. Blocos sdo repassados
a entidades regionais e nacionais, que ficam responsaveis por conferir aos administradores de sistemas
autdbnomos os IPs que serdo administrados por eles e assim conferidos as conexdes seus USUArios.
As paginas presentes na Web possuem necessariamente um endereco IP, constituindo condigdo para seu
acesso. Em razdo de as sequéncias numéricas dos IPs serem de dificil memorizagdo, é utilizado um sistema
de “nomes de dominio” para a definigdo dos enderecos das paginas, os chamados URLs (uniform resource
locators).
77 Este processo de identificagdo é descrito nas ciéncias da computagéo por Clayton (2005), em obra
relevante para a discusséo sobre evidéncias e rastros digitais em processos investigativos ou judiciais.
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justificativa para defender medidas de controle e autenticagdo para o uso da Internet, antes
do Marco Civil. Muitos usuarios reforcaram essa apreensao no debate publico online.

Essa inseguranca encontrava ressonancia também desde os anos 1990, por exemplo,
em artigo de Jack Goldsmith (“Against Cyberanarchy”, 1996). Apés a invalidagdo parcial
do Communications Decency Act pela Suprema Corte dos EUA, Goldsmith expressou sua
preocupacdo em relacdo ao “ceticismo” técnico. Essa corrente alegaria que, “do lado
descritivo”, “a aplicacdo de concepcdes geograficas de regulagdo juridica” no ciberespaco
ndo faria nenhum sentido ou levaria a uma grande confusio, e que, “do lado normativo”, a
regulacdo deste fluxo de informacdes pelos Estados seria “ilegitima”, “por conta das
transagdes do ciberespaco correrem de forma idéntica e simultanea em todas as jurisdi¢des
nacionais”. Para esse autor, acomodar-se com esses argumentos dos céticos é ndo perceber
que as “transagoes do ciberespaco nao sdo diferentes de transagdes do ‘espaco real’”. Por
envolverem pessoas reais, ndo haveria argumento normativo que justificasse “a imunizagéo
das atividades do ciberespaco da regulacdo lastreada no territorio”. Para ele, “ha todas as
razdes para acreditar que as nagGes podem exercer autoridade territorial para conseguir o
controle regulatorio significativa sobre as operacdes do ciberespaco” (1996: 1200, tradugdes
livres).

No Brasil, a vedacdo constitucional (artigo 5°, inciso 1V da CF) ao anonimato pode
parecer um reforgo & necessidade de o Estado preocupar-se com a identificacao de usuérios
de Internet, infratores em potencial de normas juridicas. A preocupacdo nasce da hipotese
de que um conteudo que seja, potencialmente, objeto de controveérsia juridica pode circular
sem que seu autor seja localizado. Conforme ja notado em trabalhos anteriores, 0 anonimato,
no Brasil, parece estar ligado a ideia de impunidade (Antonialli e Brito Cruz, 2012: 21).

No Marco Civil, sdo dois os tipos de registros que seriam tutelados, por decorrerem
das atividades dos usuarios de Internet: os registros de conexao e os registros de acesso a
aplicagdes. Em linguagem técnica, esses registros séo comumente chamados de logs. Os

registros de conexdo, gerados pelos administradores de sistemas auténomos’®, s&o

78 Esta expressdo técnica foi endossada por Demi Getschko, diretor-presidente do NIC.br, membro do CGl.br
e considerado “pioneiro da Internet no Brasil”. A ideia por tras de seu uso ¢é restringir esta obrigacdo de
guarda deste tipo de registo a “administradores de sistemas auténomos” ¢ de deixar claro que outras
entidades que provém conexdes de qualquer tipo ndo tém o dever de guardar registros. Conforme a definicédo
que perdurou no texto do Marco Civil, seriam pessoas juridicas cadastradas junto ao “Registro de
Enderecamento da Internet para América Latina e Caribe (LACNIC), responsavel por blocos especificos” de
enderecos IP “e por um conjunto de roteadores, redes e linhas de comunicacdo pela internet que formem uma
infraestrutura delimitada por protocolos € métricas comuns”. A fonte desta definicdo esta no documento RFC
3160, da IETF.
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compostos pelo enderego IP utilizado pela conexdo, agregado a data, hora e duracdo. Os
registros de acesso a aplicacdo, gerados pelos provedores de aplicagdo (mas que também
podem tecnicamente ser guardados pelos administradores de sistemas autbnomos, uma vez
que eles proveem a infraestrutura necessaria para todas as atividades), sdéo compostos pelo
namero IP ligado a conexao, agregado a data, hora e a atividade realizada — que pode ser
desde uma visita a uma pagina Web até o envio de um e-mail.

N&o € possivel descobrir quem € um usuario de Internet sem a combinacéo dos dois
tipos de registros. Em primeiro lugar, busca-se o registro de acesso a aplicagdes junto ao
provedor responsavel pela aplicagdo em questdo — como, por exemplo, a empresa
responsavel por um e-mail utilizado para difamar alguém. Em posse desse dado, é possivel
descobrir quem é o administrador do endereco IP a partir de uma consulta simples na pagina
do Registro.br, 6rgéo ligado ao CGl.br. Identificado o administrador — normalmente uma
operadora de telecomunicacdes —, € possivel pedir-lhe os dados sobre o terminal
(computador ou celular) utilizado para a manutencédo da conta e para o envio dos e-mails em
questao.

Para os participantes preocupados com um discurso de seguranca publica (e para as
entidades com atribuicdes investigativas, como a Policia Federal), a preservacao de registros
das atividades dos usuarios de Internet € peca chave para que haja a seguranca de que alguém
possa ser responsabilizado pelo que fez durante sua conexdao. Ao mesmo tempo — e como
expresso por cidadaos e entidades ligadas a defesa de direitos coletivos — a retencdo desses
dados para fins de investigacdo é uma medida juridicamente polémica. Mario Marino, um
dos usuarios mais ativos da consulta publica, expde o problema da seguinte maneira: “impor
a prévia guarda de registros sobre todos os inocentes os pde sob a condigdo de suspeitos
compulsoriamente. Isto é um atentado a liberdade!”.

A analise dos comentarios inseridos neste ponto demonstrou quatro pontos de vista
diferentes expressos pelos participantes: (i) a perspectiva daqueles terminantemente
contrarios a qualquer guarda de registros, por a considerarem uma ameaca a vida privada e
a intimidade, além de violar a presuncédo de inocéncia garantida pela Constituicao Federal;
(if) o ponto de vista cético, que lembrava que a mera guarda dos registros ndo resolve
completamente o problema da autoria, ja que apenas apontaria 0 endereco e a conexao
utilizada para o malfeito, e ndo de fato o seu autor; (iii) o ponto de vista do defensor da
guarda, que ndo admitiam a possibilidade de existirem situacdes onde néo se pudesse

localizar o autor da conduta investigada; e (iv) o ponto de vista moderado, que sugeria uma
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redacdo que equilibrasse a protecdo da intimidade e da presuncdo de inocéncia com a
garantia das capacidades do Estado para identificar e, posteriormente, julgar usuarios de
Internet por atos ilicitos cometidos atraves de perfis apocrifos, pseudénimos ou outros
mecanismos de ocultacdo da identidade real.

O outro ponto que abriu enorme campo para discussdo — e que inclusive levou a
equipe da SAL/MJ a apresentar, no decorrer do processo de consulta publica, uma proposta
de nova redacdo —, foi o da responsabilidade de intermediarios por conteddo gerado por
terceiros. Basicamente, 0 ponto € a afericdo de responsabilidade juridica pelo contetdo do
que esta disponibilizado: se ela recai sobre o usudrio que “postou” o conteudo, sobre a
plataforma que forneceu o espago ou, até, sobre o provedor de conexdo que forneceu a
infraestrutura para que o contetdo fosse acessado.

Existem hipdteses em que essa discussao é razoavelmente pacificada. A existéncia
de um controle editorial sobre o conteudo disponibilizado, por exemplo, aproxima o
provedor da responsabilidade por danos decorrentes do contetdo publicado. Nesses casos e
nos que existissem falhas na prestacdo do servico oferecido (seja ele qualquer um, de
streaming de videos a rede social), ndo houve grande celeuma entre os participantes para
consensuar que a responsabilidade recairia sobre o provedor de aplicagfes de Internet em
questé&o.

Outro ponto relativamente pacifico foi o da ndo responsabiliza¢do dos provedores de
conexdo, infraestrutura ou backbone (administradores de sistemas autbnomos, no jargéao),
ou seja, aqueles responsaveis pelos cabos e roteadores, a parte fisica da Internet. A
responsabilizacdo desses atores poderia ser comparada com a responsabilizacdo da empresa
de telefonia por um trote realizado através de seu sistema — algo impensavel.

Na discussdo ocorrida na plataforma do CulturaDigital.br, o tema polémico foi o da
verificacdo da responsabilidade pelo contetido “postado” quando o usuario que nao tem
vinculos com a administragdo da plataforma nela insere um conteudo violador de direitos de
terceiros ou da coletividade. Qual ator deveria responder pelos danos decorrentes dessas
violacdes?

Um desdobramento dessa questdo, e talvez o ponto fulcral da polémica, é a definicao
do momento em que esta responsabilidade devera ser “atraida” pelas plataformas de Internet.
Em um arranjo de responsabilidade pelo contetdo gerado por terceiros (0s usuarios das
plataformas), por exemplo, a plataforma nédo responde pelos danos decorrentes do contetido

gerado por terceiros até que ela receba a noticia de que esta disponibilizando algum conteddo
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antijuridico. O que definiria essa noticia? Uma simples notificacdo extrajudicial ou a deciséo
de um juiz de que o contetdo em questdo &, de fato, ilicito?

Essa questdo também apresenta grande historico nos debates de regulacdo da Internet
desde os anos 1990. Muitos trabalhos j& abordaram o tema com grande profundidade, seja
jurisprudencial, doutrinaria ou com enfoque em politicas publicas e nos argumentos dos
atores envolvidos (Leonardi, 2005; Lemos, 2005; e Freiwald, 2000-2001).

Para sintetizar as posi¢0es que estavam em jogo durante a consulta publica do Marco
Civil é necessario retomar um debate acalorado entre Marcel Leonardi, jurista que havia
produzido robusta compilacdo jurisprudencial sobreo assunto em sua dissertacdo de
mestrado (2005), e Marcelo Thompson, jurista da mesma geracdo de Leonardi. Muitos
outros atores participaram da discussdo coletiva, mas a descricdo do embate entre os dois
cumpre o papel de sintetizar as posi¢cbes mais marcadas do debate, que deram respaldo as
demais. Essa discussdo gravitou em torno da definicdo de um modelo de responsabilizacéo
no qual a notificacdo extrajudicial tivesse um papel chave (Thompson); ou outro, que
conferia a um juiz a definicdo da ilicitude de um conteddo (Leonardi). Pela proposta de
Thompson, o Marco Civil deveria adotar um arranjo no qual o ofendido pelo conteddo
pudesse notificar o provedor responsavel pela plataforma, que, em seguida, deveria repassar
tal notificagdo ao responsavel pela inser¢do do contetido, para que este contranotificasse. A
partir da contranotificacdo, o individuo responsavel pela inser¢cdo do conteudo assumiria
total responsabilidade.

A minuta inicial do Marco Civil disponibilizada pela plataforma apresentava um
arranjo semelhante, mas mais propenso a um modelo de “notificagdo e retirada” (do inglés
notice-and-takedown). Segundo esse texto inicial, apresentado logo no inicio da segunda
fase do debate publico, o provedor passava a ser responsavel pelo contetdo gerado por
terceiro caso recebesse notificacdo para retirada e ndo procedesse nesse sentido. O texto
apresentava a possibilidade de contranotificagdo, mas ndo estabelecia prazos, o que
Thompson criticou.

Esse arranjo mostrava-se problematico a Leonardi, que argumentava que tornar
responsavel pelos conteidos gerados por terceiros a empresa dona da plataforma no qual o
conteddo foi disponibilizado causaria danos a liberdade de expressdo. Para ele, a plataforma
buscaria afastar de si qualquer responsabilidade ou controvérsia juridica futura que pudesse
Ihe causar problemas ou custos, o que faria com que qualquer contetido gerado por terceiros

que recebesse uma simples notificacdo extrajudicial fosse retirado da Internet. O modelo de
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“notificacdo e retirada” (ou o modelo de “notificacdo e contranotificacdo” defendido por
Thompson) redundaria numa situacdo na qual o provedor do servigo em questédo ficaria na
posi¢do inadequada de “juiz”, para decidir se o conteudo fica ou é indisponibilizado.

Thompson respondia a argumentacdo de Leonardi dizendo que isso reduziria a
celeridade e agilidade da retirada de conteudos ilicitos da Internet, inundando o Judiciario
com agdes. Para ele, o modelo de “notificacao e contranotificagdo” demonstraria, ao menos,
uma “pretensdo resistida” do usudrio que gerou a postagem, o que eliminaria um enorme
montante de conteudos ilicitos sobre 0s quais o terceiro que 0s gerou sequer teria a pretensao
de manter online apds uma notificagdo extrajudicial.

O debate também comportou opiniGes mais radicais. Para alguns usudrios, as
plataformas deveriam ser completamente responsabilizadas pelo contetdo postado por
terceiros — 0 que traduz-se pela chamada “responsabilidade objetiva”. Esse argumento é
respaldado juridicamente pela tese de que os provedores de servigo de Internet arcam com
tal risco a0 empreender sua atividade, devendo ser solidariamente responsaveis por ilicitos
presentes em suas plataformas. Essa interpretacdo ja contava com acolhimento relevante na
jurisprudéncia de segunda instancia (apesar de o Superior Tribunal de Justica ter conduzido
julgados em contrario, sob a relatoria da Ministra Nancy Andrighi’®), como observa-se em
julgados dos Tribunais de Justica de S3o Paulo e Minas Gerais®® (geralmente citados,
portanto, como precedentes em decisdes de primeira instancia).

No meio do debate, a SAL/MJ reviu sua posicdo em relacdo a minuta inicial,
acatando os argumentos de Leonardi e transformando o modelo anterior. A nova redacao
sugerida foi a seguinte: “[o] provedor de servigo de internet somente poderd ser
responsabilizado por danos decorrentes de contetdo gerado por terceiros se, apos intimado
para cumprir ordem judicial a respeito, ndo tomar as providéncias para, no ambito do seu
servico e dentro do prazo assinalado, tornar indisponivel o conteudo apontado como
infringente”.

Essa mudanca de reda¢do comporta vérias interpretacdes. Guilherme de Almeida, da
SAL, descreveu o debate de Leonardi e Thompsom como uma surpresa na plataforma, e

comentou o carater experimental na mudanca de redacéo da seguinte forma:

9 Como visto exemplarmente nos seguintes julgados: REsp 1.306.066, REsp 1.175.675, REsp 1.192.208,
REsp 1.316.921 e REsp 1.323.754.
80 No TJ-SP: Apelacéo Civel n. 431.247-4/0-00, da 82 Camara de Direito Privado, em 22/03/2007. No TJ-
MG: Apelacéo Civel n. 1.0439.08.085208-0/001, da 132 Camara Civel, em 16/03/2009.
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“Qutro divisor de aguas foi um resultado imprevisto, mas um bom achado. Vocé deve
ter visto o duelo entre o Marcel Leonardi e o Marcelo Thompson, no artigo 20. Um
debate académico de altissima qualidade, com Heidegger etc., ao longo de paginas que
davam direitos a papers na SSRN em inglés. Ou seja, era exatamente 0 que a gente
queria: debates, de alto nivel, qualificado, informado, e que desse subsidios para a gente
debater. Mas a gente passou 25 dias debatendo uma das trés regras, que era a que estava
colocada. Chegou um momento em que 0s PhDs, os p6s-doutores, haviam esgotado seus
argumentos sobre os assuntos. ‘E se a gente mudasse 0 texto e propusesse 0 contrario
disso?’ Teriamos mais argumentos para analisar 0s pros e 0s contras. Fizemos isso.
Riscamos o texto, e propusemos uma nova redacéo, que é justamente a oposta do
que estava ali, e um texto saiu direto da consulta para virar uma proposta, e foi um
dos textos mais comentados. ‘Olha, o pessoal mudou o texto!’, ‘Olha, um
redirecionamento dos atores!’. A gente ndo queria fazer isso o tempo inteiro, porque
se fizéssemos isso entrariamos pelo cano, e seria pior do que comentar comentarios
um a um. Mas, foi tdo polarizado que eu acho que foi a melhor solucgéo possivel.”

(Grifos nossos)

3.4. Resultados: o texto final enviado ao Congresso Nacional.

Apos a consolidacdo das contribuicfes inseridas através da consulta publica, o PL
2.126/2011 foi enviado ao Congresso Nacional. A dindmica dessa consolidacdo, liderada
pela SAL/MJ, produziu um texto enviado por mensagem presidencial a Camara dos
Deputados. O texto reproduziu uma estrutura que ja constava na minuta apresentada na
segunda fase da consulta publica e trouxe, em sua justificativa, um compilado resumido de
argumentos apresentados pelos participantes nos diversos pontos do texto.

No primeiro capitulo, das “disposicoes gerais”, foi realizado um esforco para
emplacar os termos técnicos utilizados na lei, os fundamentos para a disciplina da Internet
no Brasil, os principios de direito aplicaveis a interpretacdo do Marco Civil e os objetivos
que essa peca legislativa visava atingir. Este trecho ndo foi muito modificado em relacéo ao
que foi disponibilizado na minuta na segunda fase, ganhando mais emendas do que
propriamente transformacdes de redacao, especialmente na parte técnica.

Houve, porém, uma mudanca significativa do texto da minuta para o PL.: foi no artigo
3°, que tratou dos “objetivos” e da “disciplina do uso da Internet no Brasil”. A minuta
apresentada na segunda fase trazia como objetivo “fortalecer a livre iniciativa e a livre
concorréncia”, trecho que foi recortado dos “objetivos” e inserido dentro dos “fundamentos”

da regulacdo. Na sua consolidacéo, o Executivo acolheu a sugestdo da Fundagédo Procon-SP,
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que lembrava que a protegéo da livre iniciativa e da livre concorréncia vinha acompanhada,
no art.170 da CF, da “defesa do consumidor”.

O capitulo II trouxe os “direitos e garantias dos usudrios”. Neste ponto, a
consolidagdo incorreu na inclusdo do direito de “manutencdo da qualidade contratada da
conexdo a Internet”, inciso cuja interpretacdo se combina com a ideia de neutralidade da
Rede. De fato, uma analise dos comentarios inseridos na plataforma indica que a qualidade
da conexdo contratada foi um ponto recorrente em diversas contribui¢des, incluindo aquelas
realizadas pelos proprios administradores de sistemas autbnomos.

Os deveres dos provedores de conexao e de aplicagdes de Internet foram o objeto do
capitulo I1l. Neste ponto, foram tratadas as maiores controveérsias regulatérias do projeto,
explicitadas na discussdo aberta na plataforma online: (i) a retencdo de dados dos usuarios
(tanto vedacbes como obrigacOes de retencdo para fins de identificacdo) e as regras para
garantia do sigilo de dados dos usuérios; (ii) a neutralidade da Rede; e (iii) a responsabilidade
dos intermedidrios por contetdo gerado por terceiros e as diretrizes para remocdo de
conteldo da Rede. A despeito de criticas dos mais variados lados em relacdo aos arranjos
propostos na minuta apresentada na segunda fase, o desenho das solucdes juridicas
permaneceu relativamente 0 mesmo, excetuando-se a mudanca relativa a responsabilidade
de intermediarios por contetido gerado por terceiros (de um sistema de “notificacdo e
retirada” para um sistema de descumprimento de ordem judicial para responsabilizacdo do
provedor). Por consequéncia dessa mudanca de redacéo, o texto teve que ser adaptado para
comportar os requisitos da intimacao judicial, que ndo estava prevista no modelo anterior.

O capitulo IV, menos comentado e polémico, enumerou as diretrizes para atuagdo do
Poder Publico na area. Muitos desses artigos restaram sem comentarios na segunda fase. O
ponto que recebeu mais contribuigcdes nesse trecho foi 0 da promocéo da inclusdo digital,
que se mostrou uma preocupacéo significativa dos comentadores ja na primeira fase. A
preocupacdo quanto a articulacdo da expansdo da conectividade com formas de economia
criativa e de producdo de contetdo digital nacional, vocalizada em debates por cidadaos,
como “Marcelo Rodrigues Saldanha da Silva” e “frederico”, impactou na inclusdo, no PL,
do “fomento a producao e circulagdo de contetido digital” como diretriz nas iniciativas do
Poder Publico para promocéo da cultura digital.

Por fim, a consolidacdo trouxe as mesmas disposi¢des gerais da minuta, também
pouco comentadas. Nesse pequeno trecho, o texto consolidado trouxe a manutencdo da

disposicao segundo a qual a tutela dos direitos positivados na integra do Marco Civil pode
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ser realizada tanto individual, como coletivamente — o que foi bem recebido pelos usuérios
que fizeram comentarios.

O quadro abaixo sintetiza a estrutura do texto enviado ao Congresso Nacional por
mensagem presidencial, aclarando os pontos principais da consolidacdo do debate aberto na
plataforma de consulta publica:

Capitulo do PL 2.126/2011 Principais destaques

l. Disposicdes e Fundamentos para a disciplina da Internet no Brasil;
preliminares e Principios para a disciplina da Internet no Brasil;
[ ]
[}

Obijetivos para a disciplina da Internet no Brasil;
Termos técnicos/glossario.

1. Dos direitos e e Assegura os direitos dos usuarios: inviolabilidade e
garantias dos sigilo de comunicagoes (salvo por ordem judicial),
usuarios néo suspenséo da conexdo & Internet, manutencéo da

qualidade de conexdo contratada, informacdes claras
sobre a prestagdo de servicos, ndo fornecimento de
registros de conexdo ou de acesso a aplicacdes sem
ordem judicial, e, de forma mais geral, privacidade e
liberdade de expresséo.

I11.  Da proviséo de e Neutralidade da Rede (dever de tratar de forma
conexao e de isondmica os pacotes de dados, independentemente
aplicacdes de da sua origem, destino, teor, servigo, terminal ou
Internet aplicativo);

e Obrigatoriedade de guarda de registros de conexao e
de acesso a aplicacdes;

¢ Responsabilidade por danos decorrentes de contetdo
gerado por terceiros;

¢ Requisicdo judicial de registros de conexdo e de
acesso a aplicacoes;

V. Da atuacéo do e Diretrizes para atuacdo do Poder Publico no
Poder Publico desenvolvimento da Internet no Brasil e em politicas

publicas correlatas

V. Disposicdes finais Tutela coletiva de direitos
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CAPITULO 4: NO LEGISLATIVO: AS ANTITESES E A SINTESE NA
LEI N° 12.965/2014.

4.1. A conjuntura do recebimento do PL 2.126/2011 pelo Congresso Nacional e notas

sobre sua tramitacao.

Este capitulo discute as tensbes enfrentadas pelo PL 2.126/2011 durante a sua
tramitagcdo no Congresso Nacional e apresenta as principais modificagdes que esse processo
causou no texto que foi produto da consulta publica antes de sua aprovacao e san¢do, ja como
Lei n°® 12.965/2014. Seu objetivo principal é percorrer e compreender as polémicas e
transformacdes significativas do texto, bem como seu contexto, através de um comparativo
da versdo final aprovada pelo Legislativo com o PL que saiu da consulta pablica. O seu
propdsito € analisar os desafios de complementaridade existente entre os instrumentos de
participacdo social na elaboracdo normativa e o trabalho legiferante: a compreensdo da
tramitacdo no Congresso e de suas principais polémicas podera aclarar o modo pelo qual o
resultado de um processo participativo foi recebido pelo Poder Legislativo, titular
constitucional da produgéo normativa.

Ao chegar no Congresso, foram designados, para o tramite do texto, um relator (o
deputado Alessandro Molon, do PT-SP) e uma Comisséo Especial (instrumento regimental
que agregava, em uma SO comissdo parlamentar, o trabalho que normalmente seria
distribuido entre todas aquelas comissdes que guardassem alguma afinidade tematica com o
projeto de lei, garantindo, desse modo, maior celeridade a sua tramitacéo).

Ao receber o projeto de lei, o deputado Molon adotou uma postura destinada a
ampliar ainda mais a participag&o social na sua elaboracéo. Para realizar seu relatorio, contou
com duas frentes de coleta de contribuigdes: (i) a realizacdo de audiéncias publicas, em
capitais, com setores interessados; e (ii) a disponibilizacao do texto e de versdes preliminares
do relatorio para debate no sistema E-Democracia, dedicado a participa¢do cidadd em
discussoes legislativas da Camara dos Deputados.

As audiéncias publicas aproveitaram o mapeamento de posi¢Oes expostas durante a
consulta publica, como afirmou o relatério final do PL 2.126/20118! (e toda a sua arvore de
apensos). Realizadas em seis capitais, as audiéncias reuniram 62 palestrantes, especialistas

e representantes de setores. Tratando tanto de aspectos especificos levantados durantes as

81 Numeragio que o Marco Civil recebeu ao chegar na Camara do Deputados.
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polémicas existentes desde a consulta (neutralidade da Rede, responsabilidade civil de
intermediarios, guarda de logs e privacidade), como também daqueles assuntos enderecados
de forma mais geral (direitos dos usuarios e atuacdo do Poder Publico), os painéis tematicos
escolhidos cobriram todos os pontos que constavam da versdo enviada pelo Executivo. As
audiéncias serviram para sedimentar as posi¢oes dos setores interessados e da sociedade
civil, refletindo as maiores disputas que viriam na fase da tramitacdo. Esse mapa de disputas
foi complementado pelas contribui¢des setoriais escritas recebidas pelo relator (mais de 54,
majoritariamente de empresas, entidades representativas de classe e coalizdes de entidades
de defesa de direitos, nacionais e internacionais).

Disponibilizado o projeto de lei na plataforma E-Democracia, o Marco Civil seguiu
mais uma vez para escrutinio online, tendo o procedimento, desta vez, menores dimensoes.
A partir do sistema Wikilegis, o projeto recebeu mais de 200 postagens, com 140 propostas
para alteracdo do PL, algumas delas abarcadas pelo substitutivo apresentado em novembro
de 2012. A plataforma ainda disponibilizava salas de bate-papo aos internautas que
acompanhavam as sessdes de votacao do projeto (elas tiveram, em média, poucas dezenas
de participantes nessas ocasides). Essa nova rodada foi significativamente considerada por
Molon, conforme visto em seu relatério. O documento descreve que esse foi um processo de
“consolida¢ao” do produto enviado pelo Executivo.

Com o relatorio pronto ap0s essa nova rodada de contribuicdo, o PL 2.126/2011 foi
diversas vezes® para a pauta da Camara dos Deputados, com poucas modificagdes em
relacdo a versdo enviada na mensagem presidencial — e sem nenhum avan¢o no sentido da
aprovacao.

Essa situacdo perdurou até junho de 2014, quando o Pais foi surpreendido com
dendncias de vigilancia em massa na Internet feitas pelo ex-funcionario da NSA dos EUA,
Edward Snowden. O ex-espido exp0s que a agéncia mantinha um enorme aparato de
monitoramento global de contetidos e de acesso a comunicacgdes privadas, o que iniciou um
esquentado debate publico em torno da defesa da privacidade.

Mesmo com as denuncias sendo objeto de enorme discussdo na imprensa
internacional, no Brasil, “[a] Internet ainda ndo estava na pauta do dia, nem do governo, nem
do Congresso” (Agéncia Publica, 2014) até o chamado “efeito Snowden” atingir em cheio o
Governo Federal (Nolasco, 2014). Isso ocorreu a partir do momento que o jornalista Glenn
Greenwald, responsavel pelo furo no jornal inglés The Guardian, associou-se a reporter

82 Pelo menos seis vezes, na conta de Nolasco (2014: 67).
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Sonia Bridi, do programa Fantéstico, da Rede Globo. Bridi e Greenwald iniciaram uma série
de reportagens no dominical que revelavam a incidéncia direta de espionagem digital na
cupula do governo brasileiro e na maior empresa publica do Pais, a Petrobras.

Apos as reportagens, a Presidenta Dilma Rousseff adotou uma postura mais proativa
em relacdo ao tema da regulagéo da Internet, num tom de resposta externa ao que foi revelado
por Snowden. Cancelou uma visita aos EUA, e em seu discurso na Assembleia Geral das
Nagdes Unidas citou o ocorrido com énfase: “Imiscuir-se dessa forma na vida de outros
paises fere o direito internacional e afronta os principios que devem reger a relacao entre
eles, sobretudo entre nagcdes amigas. Jamais pode uma soberania firmar-se em detrimento de
outra soberania”®®, Rousseff ainda afirmou ser “pior ainda quando empresas privadas estdo
sustentando essa espionagem”. Domesticamente, a atitude foi de colocar o PL 2.126/2011
em regime de “urgéncia constitucional” (artigo 64, 881° e 2° da Constitui¢do Federal), o que
significou que a votacdo do Marco Civil passou a ser matéria prioritaria na analise do
Legislativo. Depois desse pedido, caso o PL ndo fosse objeto de votagdo “em até quarenta e
cinco dias, sobrestar-se-do todas as demais deliberacgdes legislativas da respectiva Casa, com
excecdo das que tenham prazo constitucional determinado, até que se ultime a votag¢do”. Foi
a partir dessa conjuntura que o tema foi trazido a ordem do dia. Por requerimento de
parlamentares, foi inclusive convocada uma Comissdo Geral da Camara dos Deputados
(procedimento de discussdo em plenério, mas com a participacdo de convidados) no inicio
de novembro de 2013, para debater o projeto.

As denuncias do ex-funcionario da NSA reverberaram de forma significativa na
sociedade civil organizada em defesa do Marco Civil. No inicio de outubro de 2013,
entidades de defesa de direitos coletivos publicaram um manifesto de apoio ao projeto, nos
termos em que ele foi enviado ao Congresso®*, como resposta a espionagem digital. O teor
da carta manifestava preocupag¢do com o tempo que o texto passou na Camara sem votagao,
colocando como motivo a atuagdo de grupos de presséo ligados a empresas de
telecomunicagdes, Internet e de producao de contetdo protegido por direitos autorais.

Mesmo requerida a sua urgéncia, trancada a pauta de votacdo e estabelecido o clima
de resposta a violacdo da soberania nacional pela NSA, é necessario observar que o PL
2.126/2011 ndo continha disposicfes que pudessem dar estofo a uma resposta a tais

dendncias de espionagem digital internacional. O texto ndo tinha regras fortes a respeito do

8 Disponivel na integra em: http://www.ebc.com.br/noticias/politica/galeria/videos/2013/09/integra-do-
discurso-de-dilma-rousseff-na-assembleia-da-onu. Ultimo acesso em 02/09/2014.
84 Disponivel em: http://migre.me/mPCjm. Ultimo acesso em 07/10/2014.
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tema da protecdo de dados dos cidaddos® ou que enderecassem o tema da aplicagdo da
jurisdicdo brasileira a empresas privadas de Internet que colaborassem com a espionagem
realizada pelos EUA ou por seus aliados — temas esses que guardam relacdo mais direta com
a retorica de resguardo da soberania nacional e de protecdo dos direitos dos cidadaos
brasileiros utilizada pela chefe de Estado em seu discurso na ONU. Esses foram os dois
temas que mais trouxeram modificagGes na redacdo do PL 2.126/2011 a partir do “efeito
Snowden”.

Descrever 0 “efeito Snowden”, porém, ndo esgota o conjunto de notas a serem feitas
sobre a tramitacdo do PL 2.126/2011, em especial se observarmos 0s motivos de seu estado,
até entdo, letargico (e, por conseguinte, quais poderiam ser as solu¢Bes necessarias para
acelerar sua aprovacdo). Outros dois processos politicos tiveram relevancia suficiente para
serem vistos como condicionantes para aprovagdo do texto no Legislativo®: (i) a negociagio
politica com os lobbies corporativos e sociais (que proporcionou mudancas na redacao); e
(if) a aprovacédo de um pacote legislativo de cibercrimes, que contou com uma versao
desidratada do PL 84/1.999 e do novo PL 2.793/2011, apelidado “Lei Carolina Dieckmann”
por conta da comocdo gerada em torno do vazamento de fotos intimas da atriz homoénima.
Esses processos ocorreram simultaneamente a discussdao publica ocasionada pelas
revelacbes de Snowden, mas sem relacdo necessaria com os pedidos do Executivo de
resposta aos EUA.

A negociacdo politica por consensos, coordenada por Alessandro Molon, ocorreu em
frentes bastante diferentes e ndo necessariamente interligadas. 1sso pode ser observado a
partir do histdrico de substitutivos liberados pelo relator no decorrer da tramitagdo. Molon
adicionava, em partes diferentes do texto, pontos novos a cada versao, o que indica que 0s
acordos foram sendo fechados paulatina e independentemente. Isso demonstra uma diferenca
em relacdo ao processo politico coordenado pela SAL/MJ, no qual os posicionamentos foram
abertos ao publico quase que instantaneamente apds a insercdo de comentérios na
plataforma. Os topicos abordados neste capitulo mostram as principais mudancas do texto
ocasionadas por tais negociacdes, bem como quais atores foram protagonistas de conversas

com Molon.

8 Tema este que era somente tangenciado pelo entdo texto do Marco Civil da Internet por conta de um
anteprojeto de lei para a “protegao de dados pessoais” estar na agenda do Executivo ja a algum tempo. Seria
especificamente neste foco que tais disposicGes seriam discutidas a fundo.
8 Ambos os processos foram percebidos por Dias (a) (2012).
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De uma certa forma, a aprovacao do pacote legislativo de cibercrimes se inclui nesse
processo de negociacdo politica destinado a pavimentar a aprovacdo do Marco Civil. Porém,
diferentemente dos acordos que condicionavam apoios ao projeto a mudancas na redacao,
esse acordo buscava comprometer parlamentares através da aprovacao simultanea do Marco
Civil com outros textos normativos de cunho penal, mas que ndo tivessem um teor de
controle como aquele encontrado nas versdes mais polémicas da Lei “Azeredo”. Conforme
Papp (2014) e CTS-FGV e GGl.br (2012), o deputado governista Paulo Teixeira (PT-SP) foi
o principal responsavel pelo desenho dessa estratégia:

“[F]oi feito um acordo na Camara para que o PL 84/99 tivesse seus pontos polémicos
subtraidos e que, juntamente com o novo PL 2.793/2011, fosse analisado somente apds
a sancdo presidencial do Marco Civil da Internet [...] Em 7 de novembro, ambos os
projetos seriam aprovados na Camara: a chamada Lei Dieckmann e o que restara da Lei
Azeredo. Em dezembro de 2012, foram sancionados pela presidente Dilma Rousseff.
Da redacdo original do Al-5 Digital, considerado excessivamente restritivo, restaram
apenas quatro dos 23 artigos. ‘O acordo é quebrado; saem as leis de crime antes da lei
de direitos’, diz Carlos Affonso [Pereira de Souza, professor entdo no CTS-FGV]. ‘Néo
foi surpresa para ninguém, mas isso deu mais forga para que a gente [ativistas favoraveis

a aprovacao do Marco Civil] quisesse aprovar o Marco Civil’.” (Papp, 2014: 73 e 74).

Todos esses acordos ndo foram assumidos pela sociedade civil organizada de forma
geral, mas pelo Executivo e por sua base parlamentar, neste caso capitaneada por Alessandro
Molon. Nos diversos pontos que sofreram transformacdes na tramitacao, ativistas ou ONGs
recusaram-se, por exemplo, a compactuar com mudancas na redacao.

Na perspectiva das negocia¢cdes com 0s grupos interessados, a conjuntura também
reservou um papel surpreendente ao Marco Civil no inicio de 2014. Com o pedido de
urgéncia fazendo o projeto trancar a pauta da Camara, o PL entrou em um grande fogo
cruzado entre o governo e a base aliada, capitaneada esta pelo deputado Eduardo Cunha
(PMDB-RJ). A rebelido do “blocdo” (Revista Epoca, 2014) foi outra dificuldade com que o
Executivo e o deputado Molon tiveram que lidar para aprovar um texto. O carater complexo
e a multiplicidade de diferentes preocupagGes que o PL 2.126/2011 despertava serviram
como uma luva para que ele se tornasse uma espécie de moeda de troca, ou um “refém

politico” (Papp, 2014: 113 a 117).
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Para muitos neste campo amplo e cheio de divergéncias, o texto saido da consulta
publica da SAL/MJ era uma referéncia significativa. A genealogia dos pontos em comum
deste movimento remonta a luta contraria ao PL 84/1.999, como ressaltam Nolasco (2013 e
2014) e Papp (2014). A construcdo de uma redagdo através do processo de consulta publica
pareceu produzir um argumento politico de legitimidade favoravel tanto a necessidade de
aprovagdo de um “marco civil”, como ao préprio texto substantivo, consolidado através da
participacdo cidadd na Internet. Este argumento foi reiteradamente utilizado nas
manifestacdes da rede de entidades e individuos favoraveis ao projeto ou as redacdes produto
da consulta publica.

Este capitulo foi dividido por temas, a partir dos assuntos que enfrentaram maior
modificacdo textual ou, entdo, maior resisténcia (aqui entendida como discursos contrarios
e tentativas de parlamentares para emplacar textos substitutivos) no Congresso: a
neutralidade da Rede (questdes diretamente ligadas a arquitetura da Rede e aos provedores
de conexao); a responsabilidade de intermediarios por danos decorrentes de contetido gerado
por terceiros (em especial as excecdes ao modelo consolidado na consulta publica);
privacidade, coleta e guarda de dados de usuarios; e questdes relativas a aplicacdo da lei

brasileira e jurisdi¢do (assunto que néo tinha sido abordado na consulta publica).

4.2. A neutralidade da Rede.

A neutralidade da Rede foi indicada de forma unanime®’ pela imprensa como o maior
motivo para o Marco Civil ter enfrentado dificuldades de aprovacdo no Congresso
Nacional®. Ao remontar a narrativa da tramitacao explicitada nestas fontes, a inclusio desse
principio no texto foi a grande responsavel pelo fato de o PL apenas ter sido aprovado por
meio de um enorme impulso externo, o “efeito Snowden”.

A insercdo dessa ideia no Marco Civil remonta ao conjunto de principios e diretrizes
para a Internet brasileira, documento elaborado pelo CGILbr (o chamado “Decalogo do
CGI”) que serviu como primeira inspiragdo para a consulta publica online. A genealogia do

conceito de neutralidade da rede esta na literatura estadunidense sobre regulacéo da Internet,

87 Um exemplo da forca desta polémica esta no fato de este ter sido o (inico tema presente no Marco Civil da
Internet, que foi objeto de debate pablico entre articulistas em jornais de grande circulagdo. Em 02/11/2013 a
Folha de S&o Paulo reservou o seu espago “Tendéncias e Debates” para um texto contrario (escrito por
Eduardo Levy, do SindiTeleBrasil, das empresas de telefonia e servico mével) e outro favoravel (escrito por
Alessandro Molon, o relator do PL 2.126/2011) ao principio.
8 A forca desta polémica pode ser bem entendida através da leitura da reportagem bastante completa
realizada pela Agéncia Publica (2014). Segundo ela, as operadoras de telecomunicagdes tiveram participagdo
timida durante a consulta publica, mas foram decisivas para a estagnagéo da tramitacdo do Marco Civil no
Congresso Nacional até o “efeito Snowden”.
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em especial a partir da sua apologia feita por Tim Wu (2003). No Brasil, Pedro Henrique
Ramos fornece um excelente mapeamento da quest&o®.

A explicacdo dessa polémica estd ligada ao uso da infraestrutura que suporta a
Internet. E comum a ideia de que a Internet constroi-se a partir de trés camadas sobrepostas:
a camada fisica, a camada logica e a camada de contetdo (como vemos em Lemos, 2005).
A camada fisica constitui-se de todo o cabeamento e estrutura material necessaria para que
0s pulsos elétricos e pacotes de dados digitais trafeguem entre os terminais ligados a rede
mundial de computadores. A camada l6gica esta presente na programacao dos softwares e
aplicages instaladas nos terminais e redes, e representa diretamente, portanto, as linhas de
codigo, os “tijolos” dos construtos digitais que, finalizados, aparecem como interfaces ao
usuario, permitindo diversos usos. A camada de contetdo, por fim, é composta pelas midias
disponibilizadas a partir das aplicagdes construidas na camada l6gica. E a camada de
contetdo que esta visivel ao usuario comum.

O problema da neutralidade da Rede estd relacionado a camada fisica e atinge
diretamente as operadoras dos cabos de fibra Otica, satélites e antenas. Esses aparelhos tem
uma capacidade limitada em termos de banda, ou seja, suportam até um certo limiar o fluxo
de dados trafegando atraves deles ao mesmo tempo. A analogia comum é a de uma
autoestrada com um numero limitado de pistas aos automoveis, caminhdes e énibus. Se ha
cinco pistas, apenas cinco veiculos poderdo passar pelo mesmo ponto ao mesmo tempo — 0s
que estdo atras deles deverdo esperar.

Essa escassez de infraestrutura implica na necessidade de constantes investimentos
por parte das empresas operadoras de telecomunicacgdes e do governo através de programas
de expansdo da banda larga. Tal limitacdo implica que as operadoras da infraestrutura de
Internet facam uma gestdo desses recursos e do uso da Rede, cobrando pacotes de Internet
com diferentes velocidades e franquias de dados, por exemplo.

Essa gestdo pode ser combinada com a capacidade das operadoras de perceber e
discriminar o tipo de dado que esta trafegando pelas suas redes, ou seja, de entender se um
pacote de dados é fruto do envio de um e-mail, do acesso a um servi¢o de streaming de video
(como o Youtube) ou do acesso e uso de redes sociais (como o Facebook). Através da
combinacdo da necessidade de traffic shapping (modulacéo do trafego de dados por conta

da limitacdo da infraestrutura em termos de banda) com essa habilidade, tais empresas

89 Estas contribuicGes estdo bem organizadas no site www.neutralidadedarede.com.br, de autoria de Ramos.
O texto chave é a contribuicdo realizada pelo autor (2013) através do Nucleo de Direito, Internet e Sociedade
da USP (NDIS-USP), publicada durante o debate do Marco Civil no Congresso.
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prestadores de servi¢o de telecomunicagfes adquirem o poder de discriminar, segregar ou
bloquear o trafego de dados a partir do uso.

A recomendacéo 1.371 da Unido Internacional de Telecomunicacdes (a agéncia da
ONU especializada em telecomunicagdes) define a pratica como “mecanismo de controle de
trafego de dados”. Esses mecanismos poderiam “alterar as caracteristicas do trafego” de
pacotes de dados, “com o objetivo de atingir eficiéncia” na “qualidade” dos servigos
oferecidos. A discussdo sobre a qualidade dos servicos de telecomunicacdes revela o lado
técnico da discussao. Para além da liberdade empresarial e de iniciativa, resta em jogo a
geréncia de um recurso limitado — a capacidade de banda de uma rede de telecomunicagdes
na qual trafegam os pacotes de dados que carregam toda a informacao necessaria para a
navegacao na Internet. Barbara van Schewick (2010) endereca o problema, adaptando a ideia
de neutralidade ao conceito de “qualidade do servigo” (do inglés, quality of service, ou QoS).

Para os defensores da neutralidade da Rede, as operadoras de telecomunicagdes nao
podem concentrar esse tipo de poder, sob pena de transformacao da Internet em uma espécie
de TV acabo, onde apenas camadas mais ricas da populacdo teriam acesso a uma experiéncia
completa em termos de contelidos e servi¢os. Sem a neutralidade, tais empresas estariam
livres para oferecer pacotes de conexao que segmentassem tais servicos, tolhendo o poder
de escolha e inovacao que a Internet confere as pontas da Rede. A neutralidade garantiria
que todos os usuarios na ponta pudessem ser livres para compartilhar e consumir produtos e
servicos, sendo condicionados apenas pela diferenca na velocidade contratada (Ramos,
2013). Mais do que isso, autores defendem que arranjos regulatérios para este complexo
tema implicam profundas consequéncias econémicas, conforme descrevem Economides e
Hermalin (2012).

Durante a consulta publica organizada pelo MJ, o tema foi objeto de um debate bem
mais timido do que o ocorrido no Congresso. Muitos individuos expressaram sua
preocupacdo com a modelagem de trafego (no inglés, traffic shapping) através da consulta
publica, sendo respondidos de forma contraria pelas operadoras de telecomunicagdes. No
Congresso, porém, estas empresas entraram em peso no debate, tendo suas opinides
vocalizadas por Eduardo Cunha, parlamentar lider do segundo maior partido da Camara e

aliado rebelde do Executivo®. Cunha afirmava que a neutralidade encareceria o preco de

% Uma sintese de suas posicdes pode ser encontrada em suas publicacdes na rede social Twitter e em seu site.
Fonte: http://WWW.porta}leduardocunha.com.br/um—breve—esclarecimento—sobre—o—marco—civiI-da—
internet/11/1292.html. Ultimo acesso em 02/09/2014.
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planos de conexao a Internet, por impor limites muitos estritos a liberdade empresarial e de
iniciativa das prestadoras desse tipo de servico.

O argumento de Cunha encontra correspondéncia no trabalho de Sidak (2012). Este
autor aprofunda a leitura da contradicdo entre a neutralidade da Rede e os demais principios
e objetivos do PL 2.126/2011. Sidak argumenta que aquele principio prejudica o acesso a
Internet (pois encarece o investimento em infraestrutura), a inovagéo (replicando como base
o argumento de liberdade empresarial), e a protecdo da liberdade de expressédo e do livre
fluxo de informagdes (por comprometer a manutengdo da “qualidade de servigo” pelas
empresas de telecomunicagdes).

Apesar da trajetoria polémica e do forte lobby contrério, o conceito permaneceu no
Marco Civil desde o inicio, tendo sua redacao sofrido apenas pequenas modificacbes, que
ndo atingiram o cerne da ideia de “ndo discriminag¢ao”. No texto aprovado, portanto, a
neutralidade é a regra geral para o oferecimento de planos de conexdo a Internet.

No entanto, a lei previu excegdes nos casos de: (i) “requisitos técnicos indispensaveis
a prestacdo adequada dos servicos e aplicacBes™; e de (ii) “priorizacdo de servicos de
emergéncia”. A disputa pela interpretacdo desses incisos foi protelada para a fase de
regulamentacéo da lei, que sera feita “[n]os termos das atribui¢des privativas do Presidente
da Republica previstas no inciso 1V do art. 84 da Constituicdo Federal, para a fiel execugédo
desta Lei, ouvidos o Comité Gestor da Internet e a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes”,
arranjo de consenso produzido por Molon apds a pressdo tanto dos setores contrarios a
neutralidade (que pleiteavam a regulamentacao via ANATEL), quanto daqueles favoraveis

ao principio.

4.3. Responsabilidade de intermediarios, remocdo de conteudo e liberdade de
expressao.

O arranjo regulatério recebido pelo Congresso sobre remog¢do de conteldo ou
responsabilizacdo de plataforma de Internet por contetdo gerado por terceiros ndo foi
significativamente modificado na tramitacdo. O modelo de necessidade de ordem judicial
para remogdo permaneceu presente na versdo do texto apresentada durante a consulta
publica, mesmo apés tentativas de reeditar a ideia de “notifica¢do e retirada”. Foi no
Congresso, entretanto, que excegdes e condicionantes significativas foram adicionadas. O
teor destas modificagcbes nédo teve ligacdo direta com o caso das denuncias de Edward

Snowden, mas sim com acordos politicos costurados pelo relator Alessandro Molon visando
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tornar o texto consensual o bastante entre grupos de pressao para conseguir a forca politica
necessaria para a sua aprovacdo. O exercicio assumido nesta negociacdo demonstra a
presenca de obstaculos tradicionais do processo legislativo intracongressual e contrasta com
a elaboragdo do texto em ambiente de consulta publica.

A primeira das referidas excec@es diz respeito a responsabilidade dos provedores de
aplicacdes no caso de violagéo a direitos autorais ou conexos. Caso a regra do PL 2.126/2011
permanecesse, somente o descumprimento de uma ordem judicial de retirada do conteudo
poderia tornar uma plataforma de Internet responsavel pelo contetdo gerado por terceiros —
ou seja, uma rede social s6 poderia responder judicialmente pela disponibilizacdo de um
video protegido por direitos autorais postado por um usuario qualquer caso recebesse uma
ordem judicial para retirada e ndo a cumprisse.

Essa disposicao do texto ndo foi bem recebida pelos principais detentores de direitos
autorais e conexos, empresas que fazem de sua exploracdo o seu modelo de negécios. A
contribuicdo das Organizagdes Globo, por exemplo, foi, desde a consulta publica, constante
no sentido de criacdo de uma regra propria nesses casos. 1sso permaneceu durante o processo
de audiéncias publicas conduzido pelo relator Molon, como podemos perceber da leitura das
justificativas apresentadas em todas as versdes do texto disponibilizadas como substitutivos
ao longo da tramitacéo.

A incluséo de uma excecéo para casos de direito autoral no Marco Civil da Internet
ocorreu em uma negociacdo capitaneada por Molon, mas que contou com diversos atores-
chave. O trabalho de Papp (2014) é o que mais da detalhes das tratativas. A época, 0
diagndstico presente no debate era de que o texto do PL 2.126/2011 gerava polémicas com
setores muito diferentes, o que tornaria a sua aprovacao inviavel. Avaliando a situacéo,
Ronaldo Lemos afirmou a Papp que “[o] fato é que o Marco Civil estava em estado terminal.
Ele ndo era votado porque havia interesses divergentes de varios players: as TVs abertas, as
teles, as plataformas... cada um puxava para o seu lado. Ai naquele momento a gente
percebeu que ou a gente fazia uma alianga ou o projeto iria morrer”. Expoentes da Academia
(em especial do CTS-FGV) percebiam que o Marco Civil estava sendo “esgrimado pela
questdo do conflito de direito autoral, das teles e outros interesses®’”. Ainda que o “efeito
Snowden” tornasse iminente a aprovacgéo do projeto, o texto teria enorme bloqueio de setores

relevantes da industria produtora de contetido (além de outros).

%1 Fala de Carlos Affonso Pereira de Souza a Papp (2014: 77).
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Essa postura de abertura a negocia¢do encontrou pontos de apoio e opositores. O
Ministério da Cultura, ao lado da Associacdo Brasileira de Emissoras de Radio e Televisdo
(ABERT) e da Globo, exerceu forca para apoiar a inser¢cdo de uma excecdo a direitos
autorais. No Ministério, corria desde 2010 um estudo sobre a reforma da Lei de Direitos
Autorais (LDA), que também comportou experiéncias de “consulta publica”. O texto, que
enderecaria a questdo da disponibilizacdo de conteudo protegido por direitos autorais ou
conexos nas novas tecnologias, ja estaria inclusive pronto para ser enviado ao Congresso,
mas parado na Casa Civil (Papp, 2014).

A mudanga foi confirmada por Molon via Twitter, em resposta ao musico Leoni. O
deputado relator afirmara que a ministra da Cultura havia Ihe pedido pessoalmente para que
se abrisse uma excecdo no caso de direitos autorais, em razdo do processo de reforma da
LDA que estava sendo preparado em seu ministério.

A proposta foi recebida efusivamente pelos que pressionavam pela excec¢éo a direitos
autorais®, mas com apreensdo de diversos setores. A Associacdo Brasileira de Internet foi a

primeira a se manifestar:

“A ABRANET entende que a retirada ou alteracdo do artigo 15 [0 entdo artigo que
dispunha sobre a responsabilidade dos provedores de aplicacfes por danos decorrentes
de contetdos gerados por terceiros] desfigura de maneira indelével o Projeto de Lei do
Marco Civil da Internet. [...] A ABRANET entende que ndo compete ao provedor
decidir sobre eventuais celeumas a respeito de todos os milhdes de contetidos veiculados

em sua plataforma®.”

Esse entendimento foi acompanhado por muitos ativistas e entidades, o que
evidenciou um dissenso entre setores da sociedade civil mais e menos tolerantes a
negociacdo com a industria produtora de conteddo. Com uma visdo mais pragmatica,
académicos como Ronaldo Lemos indicavam que a tramitacdo nunca teria fim, caso ndo
fossem cedidos pontos para aliados taticos do projeto, como citado acima. Do outro lado,

um bloco coeso de ativistas protestava veementemente contra a ideia®:

92 O momento para tanto foi o seminario “Criadores em defesa dos direitos autorais”, realizado na Academia

Brasileira de Letras (ABL) em 5 de novembro de 2013.

93 Excerto da carta aberta da ABRANET. Fonte:

http://convergenciadigital.uol.com.br/cgi/cgilua.exe/sys/start.htm?infoid=32349&sid=4&tpl=printerview.

Ultimo acesso em 13/10/2014.

% Lemos respondeu a tais criticas: “Os acordos nem sempre foram bem-recebidos, mas para ele, eram

necessarios. Lemos afirma que, por causa do acordo que isentava casos de infracdo de direito autoral de passar
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“Na calada da noite, lobistas da emissora inseriram um paragrafo no projeto de lei que
permite a retirada de blogs, textos, imagens e videos sem ordem judicial, por suposta
violacdo do direito autoral. Isso gerard uma industria da censura privada. Também
incentivara muitas denlincias vazias que promoverdo o bloqueio do debate politico por

meio da alegada violagéo de direitos autorais.” (Silveira, 2013)

O relator Molon respondeu as criticas defendendo sua negociagdo e modificacao.
Disse que o tema dos direitos autorais merecia uma discussao a parte e que um debate sobre
regulacao da Internet precisaria lastrear-se em consensos, como aqueles que estava tentando
criar para a votacdo do Marco Civil. No texto aprovado, a excecao a direitos autorais ficou

da seguinte forma:

“Art. 19. Com o intuito de assegurar a liberdade de expressdo e impedir a censura, 0
provedor de aplicagdes de internet somente podera ser responsabilizado civilmente por
danos decorrentes de conteddo gerado por terceiros se, apds ordem judicial especifica,
ndo tomar as providéncias para, no ambito e nos limites técnicos do seu servigo e dentro
do prazo assinalado, tornar indisponivel o conteldo apontado como infringente,
ressalvadas as disposicoes legais em contrario. [...]

§ 22, A aplicagdo do disposto neste artigo para infragdes a direitos de autor ou a
direitos conexos depende de previsdo legal especifica, que devera respeitar a
liberdade de expressdo e demais garantias previstas no art. 52 da Constituicéo
Federal.” (Grifos nossos)

Como a reforma da LDA sequer foi ao Congresso Nacional, a redacdo do paréagrafo
segundo deixa em aberto a questdo sobre qual o modelo de responsabilizacdo das
plataformas de Internet deve ser aplicado no lugar do disposto no artigo 19. A excecao
estabelece a ndo aplicagédo do Marco Civil nestes casos, mas ndo indica 0 modelo que deve

ser utilizado no lugar.

pela Justica, precisou ir a Brasilia varias vezes, pois 0 grupo passou a ser ‘atacado’ por ativistas. ‘O pessoal da
sociedade civil tinha muito poder de voz, mas ndo sentava com ninguém e era radical contra as empresas.’
Para ele, ndo era possivel abragar o mundo. ‘A minha visdo € racional, eu gosto de fazer as coisas
acontecerem’, diz Lemos. ‘O que aconteceu muito claramente é o Marco Civil tinha morrido e ndo tinha a
menor chance de ser votado. Tinha muita gente contra. Como vocé vota uma lei dessas? E impossivel! Ai a
gente empreendeu uma negocia¢do muito boa e muito dificil de ser feita, para alinhar pelo menos dois desses
interesses’ (Papp, 2014: 77 ¢ 78).
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Esta excecdo a regra da exigibilidade de ordem judicial presente no artigo 19 néo foi
a Unica inserida durante a tramitacdo. Foram negociados outros dois pontos importantes que
impactam no tema da liberdade de expressao.

O primeiro deles foi uma outra excecdo a regra do artigo 19, mas desta vez tendo
como objeto a disseminagdo ndo autorizada de imagens ou videos intimos pela Internet. Uma
comocao nacional pelo suicidio de duas garotas menores de idade por vazamento de imagens
desse tipo colocou a “pornografia de vinganga” (do inglés revenge porn) em voga no debate
publico, o que fez dela um tema apadrinhado por diversos parlamentares quase que
instantaneamente (Papp, 2014: 109). Em raz&o dessa comogéo (Brasil Post, 2014), Molon
incluiu o artigo 21 em um de seus substitutivos finais, que dispds que as plataformas podem
ser responsabilizadas subsidiariamente por essa violagdo de intimidade caso recebam
notificacdo do participante das cenas de nudez ou “atos sexuais de carater privado” e nao
procedam a retirada imediata do conteido da Internet. Nesses casos, portanto, foi instalado
um modelo de “notificacdo e retirada”, uma excegdo a regra da responsabilizagdo posterior
ao descumprimento de ordem judicial.

O segundo ponto negociado por Molon quanto a responsabilidade de intermediarios
foi a insercdo do paragrafo 3° ao artigo 19 do texto final, dispondo que “[a]s causas que
versem sobre ressarcimento por danos decorrentes de conteidos disponibilizados na internet
relacionados & honra, a reputacdo ou a direitos de personalidade, bem como sobre a
indisponibilizacdo desses contetdos por provedores de aplicacfes de internet, poderdo ser
apresentadas perante os juizados especiais”. Apesar de a medida ter sido criticada por alguns
especialistas por representar uma ameaca a liberdade de expressdo (Telesintese, 2013), é
necessario observa-la a luz da legislacdo que define as competéncias dos Juizados Especiais
Civeis. O artigo 3° da Lei 9.099/1995, que institui as competéncias dos JECs, deixa espaco
para o processamento de quaisquer causas nesse foro, desde que ndo excedam o valor de 40
(quarenta) vezes um salario minimo. Ndo h4, nessa lei, nenhum tipo de vedacdo ao
ajuizamento de causas correlatas aquelas enumeradas no paragrafo inserido no Marco Civil.
Inclusive, a analise das competéncias dos Juizados Especiais coloca a redacdo desse trecho
numa perspectiva de redundancia. Nesse sentido, a insercdo do paragrafo 3° do artigo 19
pode ser vista menos como uma mudanga substantiva do texto, e mais como uma concessao
textual a parlamentares que consideravam a exigéncia de ordem judicial para retirada de

contetudo um arranjo insuficiente para protecdo ao direito & honra.
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Mesmo com as excecdes abertas a partir das negociacdes durante a tramitacdo, o
Marco Civil permaneceu identificado com a ideia de protecdo da liberdade de expressao. A

critica formulada por Marcelo Thompson seria a seguinte:

“Menos saudavel [do que dar importancia a liberdade de expressdo e a direitos
fundamentais], porém, é o fato de que o Marco Civil confere a liberdade de expresséo
notavel prioridade sobre outros direitos fundamentais — por exemplo, sobre o direito a
privacidade e sobre o direito a honra. O Gltimo, aliés, a despeito de seus significativos
efeitos civis, somente é mencionado em dispositivos esparsos do Marco Civil, confronto

significativo com a liberdade de expresséo.” (Thompson, 2012: 208)

O autor defende que o texto adotou uma hierarquia de direitos importada da prética
juridica estadunidense, oriunda especialmente da interpretacdo da Primeira Emenda a
Constituicdo dos EUA.*® Essa hierarquizacgéo traria um desequilibrio e iria contra a CF, que
nivela todos os direitos fundamentais prima facie.

Thompson é bastante severo na avaliagdo do modo pelo qual foi incluido no Marco
Civil o modelo de necessidade de ordem judicial para remocéao de conteldo da Internet. Para
ele, o dispositivo que traz esse modelo foi “redigido por Marcel Leonardi”, professor da
FGV-SP “e, atualmente, Diretor de Politicas Ptiblicas do Google Brasil®®”. De fato, Leonardi
conseguiu emplacar seu modelo durante a consulta publica, em contraposi¢do a Thompson.
O modelo entrou no texto para ficar, com grande apoio da sociedade civil organizada e filiada
a continuidade do Movimento “Mega Nao”, mas é inegavel que esse arranjo seja de interesse
de grandes empresas do setor da Internet, como o Google. A necessidade de ordem judicial
para que contetdos tenham que ser indisponibilizados reduz custos econdmicos e politicos
desses provedores de aplicacio, que podem se eximir dessa filtragem.®’

A critica de Thompson vocaliza protestos de setores da comunidade juridica ao

modelo adotado pelo Marco Civil. Uma consulta a sites de publicacdo de artigos doutrinarios

% Especificamente nos casos NY Times vs. Sullivan e nas imunidades que a Primeira Emenda criaria na
aplicacdo do CDA, expostas no caso Zeran vs. AOL.
% E necessario reproduzir a ressalva realizada por Thompson neste trecho: “Registre-se que Marcel Leonardi,
de parte ter sido um Google Policy Fellow na Electronic Frontier Foundation, nos EUA, em 2009, néo era
ainda diretor ou, até onde me consta, tinha qualquer relacdo profissional com o Google no momento em que
tal redacéo foi proposta, em abril de 2010. Marcel tornou-se diretor do Google somente em abril de 2011. O
artigo ndo faz qualquer juizo de valor sobre essa relacdo e nem refuta o fato notério de que Marcel é um
académico extraordinario” (Thompson, 2012: nota de rodapé 26).
9 Nio é a toa que tais atores “comemoraram” a aprovacgdo do texto neste estado — assim como seus aliados
téticos, ativistas pro-liberdade-de-expresséo (Revista Info (a), 2014).
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revela ataques a lei por esse motivo. Renato Opice Blum e Patricia Peck Pinheiro, dois dos
advogados mais proeminentes na area®, avaliaram o artigo 19 negativamente, argumentando
que haveria uma prejudicialidade ao direito a honra no arranjo aprovado. Pinheiro coloca em
termos de “flexibilizacdo do direito a honra” (Pinheiro, 2014). Opice Blum ainda ¢ mais
enfatico, conforme vemos abaixo em trecho de matéria da revista Rolling Stone (2014) sobre
a aprovagéo da Lei 12.965/2014:

“Com a nova regra, o provedor sé serd obrigado a retirar o conteido depois que receber
uma ordem judicial. ‘Hoje, qualquer contetdo ilegal, quando informado ao provedor,
tem que ser retirado se ele ndo quiser ser responsabilizado por danos morais. Com a
nova regra, havera um congestionamento no judiciario’, rebate o advogado Renato
Opice Blum, especialista em direito digital. ‘Isso € muito bom para o advogado, que vai
ganhar dinheiro’, conclui. Ele alega, ainda, que a demora da Justica em julgar os
casos permitird que a ofensa seja viralizada em outros portais e sites até que seja
tarde demais. ‘Imagine processar um milhdo de sites? De qualquer forma, qualquer
juiz de primeira instancia pode entender que isso é inconstitucional e processor o

provedor de qualquer jeito’, diz Blum”. (Grifos nossos).

4.4, Privacidade, coleta e guarda de dados de usuarios.

O mesmo “efeito Snowden” relatado acima pdde ser visto no que diz respeito a0
tratamento dos temas de privacidade e coleta e guarda de dados de usuarios de Internet. A
forma como o assunto foi tratado no texto final aprovado no Congresso é bastante diferente
e mais robusta do que saiu como produto da consulta publica realizada pela SAL/MJ.

Dois pontos em especifico foram os principais objeto de transformacdo do texto no
tema da privacidade: (i) a insercdo de regras gerais de protecdo de dados pessoais; e (ii) a
mudanca no regime facultativo de retencdo de registros de acesso a aplicacGes de Internet
para investigacGes para um regime obrigatorio, em alguns casos.

O primeiro ponto guarda relacdo direta com o “efeito Snowden”. Depois das
dendncias atingirem a cupula do governo brasileiro, 0 Executivo pressionou para que 0
relator Alessandro Molon adiantasse, no texto do PL 2.126/2011, disposicdes gerais para

protecdo da privacidade de usuarios de Internet. Houve uma revisao, portanto, na ideia de

% A proeminéncia pode ser verificada a partir dos titulos conferidos a eles, de suas reiteradas aparicdes na
imprensa na condicéo de fontes, da difuséo de seus livros e manuais especializados e, finalmente, de sua
atuacdo em casos de relevancia. Estas variaveis podem ser observadas nas paginas de seus respectivos
escritdrios: http://www.opiceblum.com.br/ e http://www.pppadvogados.com.br/.

105


http://www.opiceblum.com.br/
http://www.pppadvogados.com.br/

que uma legislacdo especifica de protecdo de dados pessoais deveria vir apos a instituicao
de principios mais gerais sobre a matéria no Marco Civil. Os principios ganharam robustez
e 0 texto passou a oferecer normas sobre 0 modo pelo qual as empresas podem coletar,
armazenar, tratar e proteger os dados pessoais dos cidaddos (inserindo, também, questbes
relativas a jurisdicdo, como se vera no proximo tdpico). Esses temas ja estavam em discussao
dentro do Ministério da Justica, no processo de elaboracdo do Anteprojeto de lei de Prote¢édo
de Dados Pessoais, mas foram incluidos no Marco Civil apds o escandalo de vigilancia da
NSA.

A propria existéncia de uma discusséo anterior sobre o tema dentro do Ministério da
Justica, que corria paralelamente ao processo do Marco Civil, demonstra que 0 assunto
possui um campo proprio, a0 menos em termos de discussdo regulatoria. E extensa a
bibliografia especifica sobre 0 assunto, que € bem retomada por Leonardi (2012) e Doneda
(2006). Nos EUA e na Unido Europeia, por exemplo, o tema conta com extensa literatura,
organizada em torno de principios bastante diferentes (como empiricamente observado em
comparacéo entre EUA e Alemanha, por Antonialli, 2012). O anteprojeto discutido no MJ
tinha nuances nitidamente inspiradas em exemplos europeus, como a eventual criacdo de
uma Autoridade de Garantia para fiscalizar o descumprimento da lei®®. Tal projeto
permanece em discussdo no Executivo (sob a conducdo do Ministério da Justica), e passa
por processo de revisdo de texto apos a aprovacao do Marco Civil.

A primeira mudanca significativa é o aprofundamento e endurecimento no trecho que
versa sobre a exposicdo de informagbes que devem estar disponiveis aos usuarios dos
servicos oferecidos pelas empresas de Internet. A partir do acesso a esses subsidios é que 0s
usuarios poderdo consentir com seus termos de forma clara, inequivoca e informada.

O texto do Marco Civil consolidado apds a consulta publica online trazia uma
disposicao vaga sobre o oferecimento dessas informacdes de forma clara, e também sobre a
necessidade de consentimento do usuario para a realizacéo de coleta de dados pessoais. Na
versdo aprovada pelo Congresso, porém, o Legislativo incluiu que, além da clareza nos
subsidios oferecidos aos cidaddos, os dados pessoais somente poderdo ser utilizados para

finalidades que ““a) justifiquem sua coleta”; “b) ndo sejam vedadas pela legislagdao™; e “c)

9 O texto parcial pode ser visto na plataforma criada para debate plblico do projeto no CulturaDigital.br.
Fonte http://culturadigital. br/dadospessoais/tag/projeto-de-lei/. Ultimo acesso em 07/08/2014. A aproximag&o
com a Alemanha parece ainda mais evidente ap6s as dentncias de Snowden, em especial tendo em vista a
declaracdo conjunta das duas nagdes junto a Assembleia Geral da ONU (Disponivel em:
http://www.hrw.org/sites/default/files/related_material/lUNGA_upload_0.pdf. Ultimo acesso em 09/08/2014)
e 0 recente termo de cooperacdo assinado entre os dois governos, justamente sobre esta matéria (O Globo (a),
2014).
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estejam especificadas nos contratos de prestacdo de servicos ou em termos de uso de
aplicagdes de internet” (art. 7°, inciso VIII). Mais do que isso, 0 mesmo artigo passou a trazer
como direitos dos usuarios de Internet o consentimento livre e expresso para a realizacdo
dessas operacdes, a exclusdo definitiva de dados pessoais fornecidos a empresas de Internet
em decorréncia de servico prestado, a publicidade e a clareza dos termos de uso e a sua
acessibilidade a portadores de deficiéncia.

As mudancas seguem na secdo Il do capitulo sobre provisdo de conexao e aplicacdes
de Internet. Esse trecho também foi enrobustecido apds o “efeito Snowden”. Além das
disposicdes sobre jurisdicdo, aqui tratadas separadamente, a secdo teve sua redacgdo
endurecida quanto ao sigilo das comunicagdes privadas e a necessidade de protecdo dos
registros produzidos pelos usuarios de Internet por conta da sua navegacéo. E o que indica a
prépria mudanga do titulo da se¢do, que passou de “Guarda de Registros” para “Da Prote¢do
aos Registros, aos Dados Pessoais e as Comunicagdes Privadas”. A guarda de registros de
conexao e de acesso a aplicagOes (para fins de prova ou posterior identificagdo de usuarios)
recebeu uma subsec¢do dentro deste trecho, mas mesmo nela incidiu a preocupacao sobre a
regulacao da atividade de coleta de dados (art. 16, inciso |, que veda na guarda a préatica de
third-party tracking'® sem que haja consentimento do usuario).

Além de ter a sua redacdo acentuada no sentido protetivo do sigilo de dados e de
comunicacBes, a mesma se¢do trouxe o artigo 12, que dispds sobre os procedimentos

sancionatorios a provedores de aplicacBes que fugissem as regras da nova lei:

“Art. 12. Sem prejuizo das demais san¢des civeis, criminais ou administrativas, as
infragBes as normas previstas nos arts. 10 e 11 ficam sujeitas, conforme o caso, as
seguintes sangdes, aplicadas de forma isolada ou cumulativa:

| - adverténcia, com indicagdo de prazo para adogdo de medidas corretivas;

I - multa de até 10% (dez por cento) do faturamento do grupo econémico no Brasil no
seu ultimo exercicio, excluidos os tributos, considerados a condi¢do econémica do
infrator e o principio da proporcionalidade entre a gravidade da falta e a intensidade da
sanc¢éo;

I11 - suspensdo temporéria das atividades que envolvam os atos previstos no art. 11; ou

IV - proibi¢do de exercicio das atividades que envolvam os atos previstos no art. 11.

100 0 inciso dispde que os provedores de aplicagdes ndo podem realizar guarda de outros registros de acesso a
aplicacdes de Internet que ndo tenham relacdo com a aplicacdo oferecida sem o consentimento do usuério.
Esta préatica é comum através de diversos tipos de ferramentas descritas em Hoofnagle et al (2012).
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Paragrafo Unico. Tratando-se de empresa estrangeira, responde solidariamente pelo
pagamento da multa de que trata o caput sua filial, sucursal, escritério ou

estabelecimento situado no Pais.”

Assim como no caso da neutralidade da Rede, a concretude e a operacionalizagéo
desse enquadramento regulatrio depende do regulamento dado pelo Executivo. E uma
incdgnita o 6rgdo que possa cumprir as funcdes elencadas por este dispositivo. Uma herdeira
natural seria a Secretaria Nacional do Consumidor do Ministério da Justica, que atualmente
é a responsavel pelo APL de Protecdo de Dados pessoais, detém entre seus quadros
especialistas nesse tema e tem expertise na aplicacdo de multas e na instauracdo de
procedimentos fiscalizatorios. E possivel suscitar davidas, entretanto, quanto a capacidade
da SENACON/MJ para absorver essa competéncia entre suas tantas outras, devido a seu
tamanho e orcamentos reduzidos, que imporiam limites & sua desenvoltura como ente
regulador. O Marco Civil da Internet ndo criou novos cargos ou rubricas orcamentarias, o
que pode implicar a necessidade de reorganizacdo de um érgdo no Executivo para receber
tais atribui¢des, ou entdo um ambiente de auséncia ou caréncia de um agente fiscalizador.

Se essas mudancas no texto do Marco Civil foram implementadas como garantias a
privacidade, a modificacdo do artigo 15 do texto final recebeu criticas de ativistas e setores
da sociedade civil por representar a eles um passo no sentido contrario a protecao deste
direito.

No texto enviado ao Congresso, o regime de guarda de registros de conexéo e de
acesso a aplicacdes de Internet podia ser explicado a partir do seguinte quadro:

Tabela 3. Regime de guarda de registros de conexdo e de acesso a aplicagdes no texto do
PL 2.126/2011 enviado ao Congresso

Sujeito da Tipos de

obrigacao de Tempo dados a serem  VedacoOes

guarda guardados

Administradores Data e hora do

de sistemas inicio e término  N&o podem guardar registros
autbnomos Lano de uma de aplicag0es.

(operadoras de conexao,
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telefonia e duracdo, IP

cabo) utilizado.

Provedores de 3 ) ) L
o Retencdo facultativa de registros de acesso a aplica¢des (Data e
aplicacdes o . ) 3
) hora de uso de uma aplicagéo, IP utilizado). A op¢éo por néo
(servigos de o .
guardar ndo implica em “responsabilidade por danos decorrentes

Internet) —
do uso desses servigos por terceiros” (paragrafo 1° do art. 13 do PL
Empresas e
o 2.126/2011)
individuos

A mensagem presidencial de envio do PL 2.126/2011 remete aos argumentos
levantados durante a consulta sobre este ponto polémico: “[a] norma mira os usos legitimos,
protegendo a privacidade dos usuarios e a liberdade de expressdo, adotando como
pressuposto o principio da presuncdo de inocéncia, tratando os abusos como eventos
excepcionais”. O equilibrio entre usos legitimos de dados pessoais e a prote¢ao de direitos
teria produzido um modelo de guarda de dados escolhido pelo Executivo a partir do debate
publico: de facultar aos provedores de aplicacdes de Internet a guarda de uma das pecas do
quebra-cabeca da identificacdo de usuarios.

Este regime ndo perdurou no texto final aprovado pelo Legislativo. Segundo a
narrativa de Papp (2014: 109 a 113), a inser¢do de obrigatoriedade aos provedores de

aplicacdo para reterem registros dos usuarios foi uma imposicao de partidos da oposicao:

“O artigo ndo foi uma proposta do governo, ndo foi uma proposta do Molon ¢ nem uma
proposta do PT, diz Bia Barbosa [ativista pré privacidade do Coletivo Intervozes que
concedeu entrevista a Papp]. Ele foi uma exigéncia de seis partidos que blocaram e
chegaram no Molon assim: ‘Se a gente ndo garantir a guarda dos dados de aplicagdo,
nGs ndo vamos votar favoraveis ao texto’. Esses partidos eram o DEM, o PSDB, 0 PPS,
o PTB, o PROS e o PP”, diz ela. “Da mesma maneira que nds estavamos levando as
nossas demandas para os partidos assinarem, a Policia Federal também estava levando

as suas propostas de redacdo para esses partidos encamparem.

Os 6rgdos com atribuicBes investigativas (ministérios publicos e policias, em

especial a Federal) ja pressionavam neste sentido desde a consulta publica organizada pela
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SAL/MJ, porém sem sucesso. Este posicionamento foi evidenciado pela propria contribuicdo
enviada pela Policia Federal na segunda fase do processo participativo, que, dentre outras
sugestdes, indicava que tais registros deveriam ser obrigatoriamente guardados e que
poderiam ser acessados pelas autoridades policiais mediante requisicao.

A partir desta pressdo, Molon cedeu na redacéo e estabeleceu o regime apresentado

abaixo:

Tabela 4. Regime de guarda de registros de conexdo e de acesso a aplicacfes na lei
12.965/2014 (Marco Civil da Internet)

Sujeito da obrigacéo Tipos de dados a
Tempo Vedacoes
de guarda serem guardados

. Data e hora do
Administradores de . L.
inicio e término

sistemas autbnomos 3 N&o podem guardar
1ano de uma conexao; ) o
(operadoras de ) registros de aplicagoes.
) duracéo; IP
telefonia e cabo) N
utilizado.
Provedores comerciais
de aplicacdes
(servigos de Internet) Data e hora de uso
—“forma organizada, 6 meses de uma aplicacdo; N&o ha.
profissionalmente, IP utilizado.
com fins
econdmicos .

Provedores nao
comerciais de
aplicacdes (servicos
de Internet) — “forma ) .
B _ Retencéo facultativa.
néo organizada,
profissionalmente,
com fins

econbmicos.”
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Em ambos os esquemas permaneceu a necessidade de ordem judicial para acessar 0s
registros® e a possibilidade de pedido cautelar ou administrativo para guarda preventiva
fora do prazo ou da faculdade do provedor. Nesses casos também subsistiu a necessidade de
ordem judicial para a disponibilizacdo de tais informacdes.

Esta mudanca no texto negociada pelo relator foi mal recebida por aqueles que, ja
durante a consulta publica, defendiam um regime de guarda de registros mais sensivel aos
argumentos da presuncdo de inocéncia e da defesa da intimidade e da vida privada. Essa
insatisfacdo levou tais setores a organizarem um protesto durante a sancao presidencial ao
texto, realizada na abertura da conferéncia global sobre governanga da Internet, a
NETMundial, realizada em Sao Paulo (Papp, 2014: 125).

4.5. Problemas de jurisdicdo e aplicacdo da legislacéo brasileira.

O texto do PL 2.126/2011 enviado ao Congresso Nacional ndo continha nenhum
dispositivo especifico que enderecasse o problema da aplicacdo do direito brasileiro a
provedores de aplicacdes de internet que ndo tém sede no Brasil. Esse assunto abre um
enorme campo de discussGes entre juristas e outros estudiosos dedicados ao tema da
governanca da Internet, especialmente por conta da natureza global da Rede. Para alem de
retomar uma discussdo sobre a regulabilidade da Internet, o assunto suscita profundas
questdes politicas em relagdo a soberania dos paises (cf. Zittrain, 2005).

O problema pode ser ilustrado pelo recente caso envolvendo o aplicativo Secret,
oferecido para dispositivos moveis no Brasil. Nao tendo a empresa que oferecia o aplicativo
representacdo no Pais, o procedimento para requisi¢cdo de dados sobre seus usuarios, por
exemplo, restou extremamente prejudicado, o que frustrou as autoridades brasileiras (IG
Tecnologia, 2014). Esse € um problema comum: em breve levantamento das empresas
fornecedoras dos aplicativos mais baixados para celulares com o sistema operacional

Android no Brasil, verifica-se que por volta de 50% delas ndo tém representacdo no Brasil*?2.

101 pode surpreender que o texto final do Marco Civil permita a autoridades administrativas que acessem a
seu pedido “dados cadastrais” dos usuérios (texto também incluido por Molon na versao que trouxe as
concessdes “pro-investigacdo” apos negociagdes com os partidos de oposi¢do). Esta disposi¢do pode causar
confusdo, pois abre espaco para entender que as autoridades possam ter livre acesso a registros de conexao ou
acesso a aplicagdes dos usuarios de Internet — o que ndo procede. Tais registros tém a guarda definida
conforme o regime apresentado. “Dados cadastrais” sdo, portanto, demais informagdes preenchidas pelos
usuérios no momento de inscri¢do ou requisi¢do do servico ou conteddo digital — como um cadastro para uso
de e-mail. Apesar de, por vezes preenchidos com o nome ou informagdes reais do usuario do servigo, ndo
haja autenticacdo destes cadastros, 0 que 0s torna muito menos valiosos para fins de prova.
102 Fonte: palestra de Dennys Marcelo Antonialli (doutorando do DES-USP) no V Seminario de Protecio a
Privacidade e aos Dados Pessoais do CGl.br, realizado em 26 e 27 de novembro de 2014. Este trabalho refez
este levantamento e confirmou a afirmacéo.
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O “efeito Snowden”, que incidiu sobre o processo politico de aprovagdo do Marco
Civil, forgou o tratamento dessa questdo— tanto para enderecgar casos em que o provedor ndo
tivesse escritorio no Pais, como com o objetivo de dar uma resposta politica a grandes
empresas de Internet que, na leitura do governo, colaboraram com o esquema denunciado
pelo ex-espido da NSA. Assim, passou a ser aventada a necessidade de que o Marco Civil
tratasse desse assunto, enfrentando a cinzenta situacdo da aplicabilidade da legislacéo
brasileira a empresas estrangeiras.

Até a aprovacdo do PL 2.126/2011, inclusive, ndo foi incomum que tais empresas
argumentassem pela aplicacdo da jurisdicdo de outros paises em tribunais nacionais (Brito
Cruz e Antonialli, 2012). A base de seu argumento seria de que 0S seus servigos ndo eram
prestados pela filial brasileira, e sim pela matriz sediada no estrangeiro, ou, ainda, que 0s
dados requeridos por autoridades brasileiras ndo estavam guardados no territorio nacional.

A resposta as declaracbes de Snowden foi uma nova versdao do texto do PL,
apresentada no inicio do segundo semestre de 2013 a Camara dos Deputados pelo relator do
projeto. Molon recebeu a responsabilidade dada pela chefia do Executivo de incutir no
projeto novas regras para garantir direitos aos cidadaos brasileiros em operacoes de coleta e
geréncia de seus dados pessoais na Internet, bem como para retaliar a colaboracdo de
empresas de Internet com o governo estadunidense’®. Frente a tal incumbéncia, foi aventada
a ideia de obrigar empresas provedoras de aplicagdes de Internet a manter, em data center
localizado em territorio nacional, copia dos dados pessoais dos brasileiros. Nesse momento,

a redacdo aventada pelo relator foi a seguinte (Gizmodo, 2013):

“O armazenamento dos dados de pessoas fisicas ou juridicas brasileiras por parte dos
provedores de aplicagdes de Internet que exercem essa atividade de forma organizada,
profissional e com finalidades econdmicas no pais deve ocorrer no territorio nacional,
ressalvados 0s casos previstos na regulamentagéo.

81° Incluem-se na hipdtese do caput os registros de acesso a aplicagdes de Internet,
assim como o contetdo de comunicagdes em que pelo menos um dos participes esteja

em territorio brasileiro.

103 «Se for necessario, inclusive como resposta politica a colaboragio eventual de empresas transnacionais

que tenham colaborado com a espionagem de dados brasileiros, essa resposta sera colocado [sic] no Marco
Civil”, disse Molon, em entrevista ao jornal Folha de S. Paulo. Sobre o pedido do Planalto para enderecar a
questdo da jurisdicdo e sobre a preocupacao da Presidenta com o assunto, Molon ¢é taxativo: “é real esse
pedido” (Folha de Sao Paulo (c), 2014).
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8§ 2° Aplica-se a legislacéo brasileira mesmo nos casos em que o armazenamento dos

dados e das comunicagdes previsto neste artigo ocorrer também fora do Brasil.”

Pouco tempo depois, durante o Férum de Governancga da Internet, em Bali, o ministro
das Comunicagdes Paulo Bernardo teria confirmado que o Executivo trabalhava para a
aprovacao dessa disposi¢do, mas talvez com uma redagdo mais branda. Em agosto, disse que
seria necessario “replicar os servidores” no Brasil. Seu argumento seria de que “estabelecer
uma politica e dar um prazo para que os grandes datacenters sejam replicados aqui da
condicdes de exigir o cumprimento da legislagdo que protege a privacidade dos cidadaos”
(Dias (b), 2013).

A proposta foi recebida com bastante polémica no meio académico. Enquanto alguns
(como o Pablo Ortellado, da USP) defendiam que a obrigatoriedade de retencdo seria uma
boa medida para retaliar as empresas envolvidas no escandalo Snowden, pois criaria custos,
detratores da proposta (como Paulo Rena Santarém) afirmavam que ela “ndo protege. Para
ter protecdo de dados, quanto menos informagdo armazenada, melhor” (Dias (b), 2013).

A proposta era defendida por Molon da seguinte forma (Folha de S&o Paulo (c),
2013): um dos problemas da regulacdo da Internet é a questao da jurisdi¢do, e existiria divida
se a lei brasileira seria aplicavel frente a empresas que ndo armazenassem tais dados no
Brasil. Obrigar a armazena-los no Pais resolveria esse problema. O deputado defendeu que
a regulacdo dessa obrigatoriedade devesse obedecer a uma mensuracdo de escala das
empresas, para hdo punir pequenos servicos e tornar sua prestacdo inviavel. Nessa mesma
entrevista, entretanto, Molon reiteradamente respondeu que essa opcao estava em analise
por técnicos do governo, que estariam investigando a melhor forma de implementar a ideia.

Em 22 de outubro de 2013, mais de 40 empresas e entidades (na sua maioria Camaras
de Comércio Exterior e de comércio eletrénico, nacionais e internacionais) enviaram uma
carta’®* ao Congresso Nacional expondo sua preocupagio sobre a proposta que pretenderia
“exigir que dados de empresas que operam no Brasil, nacionais ou internacionais, e de
cidaddos brasileiros, sejam necessariamente armazenados no Brasil (‘requisitos de
armazenagem de dados no pais’)”. A carta listava quatro consequéncias negativas aos
consumidores causadas pela proposta, e que deveriam entrar na analise dos deputados: (i)
reducdo da seguranca (“a seguranc¢a ndo estaria relacionada ao local de armazenamento de

dados, mas sim na forma como sdo mantidos e protegidos™); (ii) aumento de custos (o Brasil

104 Disponivel em: http://veja.abril.com.br/PDF/carta-deputados.shtml. Ultimo acesso em 02/10/2014.
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iria limitar sua capacidade computacional geral e deixar de usufruir de economias de escala,
gerando aumento de custo para os usuarios finais); (iii) queda da competitividade de
empresas brasileiras (que deixariam de ter acesso a servigos mais eficientes e baratos de
computacdo em nuvem sediados fora do territdrio nacional); e (iv) dano aos consumidores
(pois tais requisitos de localizacdo de dados negariam acesso de usuarios brasileiros a
servicos oferecidos por empresas fora do Pais e que a este trouxessem beneficios sociais e
econdmicos).

O novo texto contribuiu para que, mesmo em regime de urgéncia, 0 governo nao
conseguisse 0 consenso necessario a aprovacdo do Marco Civil. As empresas provedoras de
aplicacdes de Internet, antes entusiastas do Marco Civil — principalmente em razéo da
protecdo de seus modelos de negdcio através do mecanismo de ndo responsabilizacdo, sem
ordem judicial, de intermediarios por conteudo gerado por terceiros (0 que as deixaria longe
do custo de gerenciar e avaliar notificacdes extrajudiciais para retirada de conteido) —, agora
se opunham a localizacdo de dados em datacenters baseados no Pais. Essa polémica so
aumentou a pressédo sobre o projeto.

Em 18 de marco, o Governo voltou atras na inclusdo da obrigatoriedade da
manutencéo de datacenters no Brasil (Folha de S&o Paulo (d), 2014). Segundo o relator, a
ideia foi de “reforcar a redagdo da matéria para que nao haja nenhuma brecha de que aplica-
se a lei brasileira aos dados coletados e armazenados no Brasil. Estamos estudando como
isso serd melhor redacédo [sic] para que ndao haja nenhuma davida de que a soberania nacional
estd garantida por aquilo que se fez no Brasil. Ou seja, quem oferece servigos ao publico
brasileiro tem que respeitar a lei brasileira”. Esse esforgo redundou no artigo 11 do texto
final do PL 2.126/2011, que dispds o seguinte:

“Art. 11. Em qualquer operacgdo de coleta, armazenamento, guarda e tratamento de
registros, de dados pessoais ou de comunicacBes por provedores de conexdo e de
aplicaces de internet em que pelo menos um desses atos ocorra em territorio
nacional, deverdo ser obrigatoriamente respeitados a legislacdo brasileira e os
direitos a privacidade, a protecao dos dados pessoais e ao sigilo das comunicacdes
privadas e dos registros.

§ 1°0 disposto no caput aplica-se aos dados coletados em territdrio nacional e ao
conteudo das comunicagdes, desde que pelo menos um dos terminais esteja

localizado no Brasil.
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8§ 2° O disposto no caput aplica-se mesmo que as atividades sejam realizadas por
pessoa juridica sediada no exterior, desde que oferte servico ao publico brasileiro
ou pelo menos uma integrante do mesmo grupo econémico possua estabelecimento
no Brasil.

8 32 Os provedores de conexdo e de aplicacdes de internet deverdo prestar, na forma da
regulamentacdo, informacfes que permitam a verificagdo quanto ao cumprimento da
legislacéo brasileira referente a coleta, & guarda, ao armazenamento ou ao tratamento de
dados, bem como quanto ao respeito a privacidade e ao sigilo de comunicagdes.

§ 4° Decreto regulamentara o procedimento para apuracéo de infracBes ao disposto neste

artigo.” (Grifos nossos)

Para Marcio Freitas Filho, membro da equipe da SAL/MJ durante a tramitacdo do
Marco Civil, a insercdo dessa regra ndo é suficiente para resolver o problema da aplicacéo
da legislacdo nacional a empresas que ndo possuem escritorio no Brasil, mas estabelece um
“piso interpretativo” nos debates sobre a legislacdo aplicavel em casos deste tipo. A redacéo
aprovada afasta de vez qualquer argumento de empresas com sede no exterior de que 0s
servicos sao oferecidos apenas pela matriz ou de que, pelo fato de os dados ndo estarem

hospedados no Brasil, a lei brasileira ndo as alcancaria em termos de tutela juridica®®.

105 Freitas Filho fez esta afirmagio em sua exposi¢do no evento “Governanca da Internet no Brasil : Um
modelo para o mundo?”, realizado pelo Instituto Palavra Aberta, no dia 30 de setembro de 2014, na
Fundagdo Getulio Vargas de Séo Paulo.
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CONCLUSAO

Descrever o processo de consulta publica do Marco Civil da Internet permite
observar com uma lupa esse projeto (politico e juridico) pioneiro e comecar a estabelecer
parametros de comparacdo e de medicdo desse tipo de iniciativa. Além disso, ganham clareza
métodos contemporaneos de formacdo de consensos juridicos ou de construcdo de
estratégias politicas destinadas a cristalizagcdo deste ou daquele arranjo regulatorio.

Elencam-se aqui duas consideracdes sobre a descricdo realizada; trés possiveis
parametros para observar processos semelhantes que venham a ser realizados no futuro; e
duas trilhas de pesquisa indicadas como futuras agendas a serem aprofundadas.

A primeira das consideragdes refere-se ao sucesso relativo da estratégia politica
articulada pela rede constituida em torno da reacédo a Lei “Azeredo”, mas consolidada a partir
da coordenacdo da SAL/MJ. Esse heterogéneo grupo de atores (setores do governo,
sociedade civil, empresas e ativistas) conseguiu produzir forca politica suficiente para
reverter uma agenda de debates no Legislativo com enfoque penal, confirmando a hip6tese
deste projeto de pesquisa.

Mais do que isso, este estudo aponta para a indissociabilidade existente entre a
realizacdo da consulta pablica online e esse movimento politico, afastando a hipotese de uma
atitude unilateral ou espontanea por parte do governo. Atraves da produgdo de uma agenda
positiva, a consulta publica foi um instrumento eficiente no reenquadramento do debate
politico. Esse reenquadramento dificilmente seria possivel sem os seguintes elementos: (i)
didlogo préximo entre o Executivo, setores da Academia e da sociedade civil (responséaveis
pela coordenacdo, organizacdo tematica e argumentativa e pela difusdo e mobilizacdo em
torno dessa estratégia politica, respectivamente; (ii) mapeamento de posicionamentos dos
atores envolvidos, possibilitado pela coleta de contribuicbes e comentarios; (iii) enlace
retorico através de um discurso politico de garantia de direitos dos usuarios. A participagao
foi eficaz nesta perspectiva de estratégia politica, mesmo que observemos aquela do ponto
de vista mais pragmaético — o que se afasta de uma avaliacdo mais empolgada, revelada tanto
nas entrevistas com os gestores da consulta na SAL/MJ, como na recepcdo da lei pela
imprensa. De fato, vozes até entdo desconsideradas no debate da regulacdo da Internet no
interior do Congresso Nacional foram entdo ouvidas no processo de elaboragdo normativa.

A aprovagdo do “pacote de cibercrimes” nao invalida essa consideracdo, e sim a

reforca. Através da desidratacdo do PL 84/1.999, a base parlamentar aliada ao Executivo
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conseguiu rebocar esse debate e neutralizar sua grande forca, presente no inicio dos anos
2000: o tema voltou com viés menos polémico, como moeda de troca para a aprovacao do
Marco Civil.

A segunda consideracdo endereca a experiéncia analisada sob a perspectiva de um
processo formador de consensos normativos. O processo de elaboragéo da Lei 12.965/2014
oferece consisténcia empirica a hipdtese da existéncia de uma tendéncia de “alargamento e
desinformaliza¢do” dos procedimentos de elaboracdo legislativa, identificada por José
Eduardo Faria (2010: 73). A descri¢do realizada neste trabalho reitera o sentido deste
alargamento como uma “abertura de espago para que setores interessados possam intervir na
elaboracéo de decises normativas que lhes dizem respeito”.

Ressalta-se que o campo da regulacdo da Internet, permeado por complexidades
técnicas e de atores com interesses contraditorios, pareceu ser ideal para a incubagdo de um

processo politico desse novo tipo:

“Quanto maiores sdo a complexidade e os riscos das matérias a serem convertidas em
leis, menos as instituicdes politicas formalmente encarregadas de concebé-las sob a
forma de projetos, de vota-las e de sanciona-las manifestam-se dispostas a assumir, no
exercicio de suas prerrogativas funcionais, a responsabilidade exclusiva por elas”
(idem)

O sucesso dessa iniciativa politica para seus empreendedores — medido pelo inegavel
saldo positivo de ganho politico com a san¢do do texto na frente de inimeros interlocutores
internacionais —, pode significar um recrudescimento dessa tendéncia. A abertura de debates
publicos online mais recentes (como a reabertura sobre o APL de Protecdo de Dados, a
reforma da LDA e a expectativa de consulta publica sobre a propria regulamentacdo do
Marco Civil) corrobora essa tendéncia.

Esta descricdo definiu alguns parametros de analise, que poderdo ser observados
nessas novas iniciativas. O primeiro deles é o diagrama sobre os desafios enfrentados para a
construcdo de novos instrumentos de consulta publica através da Internet, separando em trés
camadas as questdes a serem enfrentadas pelos gestores publicos: (i) infraestrutura
(disponibilidade de recursos humanos, técnicos e administrativos); (ii) ambiente de
discussdo (modulagdo na forma de participacédo); e (iii) responsividade. Esse esquema
pareceu compreender a posteriori o caminho percorrido intuitivamente pela SAL/MJ no
desenho do Marco Civil.
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O segundo parédmetro é o conjunto de numeros sobre a consulta pablica do Marco
Civil que foram levantados por este trabalho. E dificil avaliar se essa experiéncia foi “ampla
o suficiente”, mas o legado desse mapeamento € a possivel justaposicao dessas quantidades
com novos levantamentos sobre processos semelhantes dentro e fora do Brasil. Como definir
se 0s milhares de comentarios ou as centenas de participantes representam um universo
grande, médio ou pequeno? Essa comparacao so é possivel apos o oferecimento de dados
sobre esse e outros processos participativos, o que foge ao escopo deste trabalho. Com esse
conjunto de dados torna-se mais factivel obter conclusdes sobre a “amplitude” do fendmeno
estudado.

O terceiro parametro foi a descricdo oferecida sobre o esfor¢co da SAL/MJ para
abarcar contribuicdes de atores diversos e estratégias utilizadas pelos setores da sociedade
em relacdo a consulta. O trabalho conseguiu revelar, em termos substantivos, as escolhas do
Executivo no papel de coordenador politico da constru¢do do Marco Civil, mas ndo se estas
escolhas foram comparativamente mais ou menos sensiveis a anseios dos cidaddos e da
sociedade civil. Mais uma vez, seria aqui necessaria uma justaposicdo entre este e outros
processos, o que possibilitaria uma verificacao sobre um eventual “grau de sensibilidade”
do mecanismo de participacdo avaliado. O mesmo estudo seria necessario para verificar se
h& uma replicagdo de taticas deste ou daquele setor. Nesses casos, porém, vale ressaltar a
complexidade desse tipo de avaliacdo. N&o necessariamente a quantidade de texto incluida
ou excluida da lei durante seu processo de elaboracdo representa diretamente um maior ou
menor “grau de sensibilidade”. Da mesma forma, ndo € a mera replicacdo de uma estratégia
politica que estabelece um padrdo, especialmente por conta de eventos conjunturais que
incidem direta ou indiretamente em processos de producgédo legislativa (como pudemos
observar com o “efeito Snowden”).

Este trabalho reserva-se a apontar duas trilhas para agendas de pesquisa que dialogam
com os resultados esta, mesmo que tais trilhas ndo esgotem os temas a serem tratados a partir
do escopo escolhido.

A primeira trilha diz respeito a experiéncias de elaboracdo normativa online. Foram
mapeados trabalhos que cuidaram de temas de “governo eletronico” e “democracia digital”,
matérias fluidas, por contarem com termos descritivos variaveis por autor. No entanto,
poucos enderecavam processos de formacdo de textos legislativos a partir de uma
perspectiva empirica e com viés juridico. A producdo de mais trabalhos como este pode
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resultar no incremento da capacidade de comparacédo entre experiéncias e de formulacéo de
diagnosticos de aporias ou gargalos nesse tipo de fendmeno.

A segunda trilha para uma agenda de pesquisa tem como foco o desenvolvimento das
solugdes juridicas enquadradas no texto do Marco Civil. Os debates anteriores a
promulgacdo da lei trouxeram uma série de argumentos que apontavam possiveis
consequéncias da implementacdo desses arranjos, 0 que sO pode ser verificado neste
momento de vigéncia do texto sancionado. Este trabalho se coloca como um dos subsidios

iniciais para estudos como esses.
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ANEXO: ROTEIRO DE ENTREVISTA UTILIZADO

1. Perfil do entrevistado.
I Nome, formacao, atividade profissional atual.
I1. Como se envolveu com o processo de consulta publica do Marco Civil da Internet?
a. Datas - trabalhava em qual instituicdo? Funcao.
b. Concepcéo, execucdo ou finalizacdo?

2. Contexto.

I Como surgiu a ideia da realizacdo de uma consulta publica para elaborar um Marco
Civil da Internet?
a. Descrever o contexto politico.
b. Debate focado em questbes penais que penalizavam condutas banais e triviais.
c. Ameaca a liberdade na rede.
d. Na&o havia debate sobre direitos dos usuérios.

1. Qual foi (foram) o(s) objetivo(s) da realizacdo da consulta publica online? (a partir
deste contexto)
a. Tinha mais de um?
b. Que tipos de valores buscou-se proteger/atacar?
c. Expectativa de impacto no contexto: queriam intervir de que modo em cada ator

— sociedade civil, governo (Executivo e Legislativo), indistria?

3. Atores.

I Quais foram os atores/instituicBes que participaram para a formulac¢do da consulta

publica? Como cada um participou?

a. CTS.

b. SAL/MJ.

c. Ministério da Cultura — CulturaDigital.br.

1. Como se deu a tomada de decisGes destes atores/instituigdes na concepgéo da
consulta? Como ficaram divididas as tarefas e quem estruturou qual parte?
Importante: desenhar o mapa da equipe que tomou as decisdes e esteve envolvida
no processo para melhorar as entrevistas e a decisdo sobre atores a serem
entrevistados.

4. Estrutura da consulta publica.

I Quais foram as principais preocupacdes em relacdo a elaboragdo da plataforma onde
iriam ser inseridas as contribuicGes?
a. Acessibilidade.
b. Dialogo entre cidad&os.
C. Segurancga.
d. Eventuais jeitos de burlar e criar resultados inesperados.

1. A consulta foi estruturada com vista a algum tipo/perfil de participagdo politica?

Qual?
a. A arquitetura do software buscava privilegiar um tipo de contribuicdo e nao
outro?

b. Isso foi pensado antes?
c. Recursos que ajudaram nesse processo. Referéncias.

5. Execucédo da consulta.
l. Vocé acredita que estas decisdes e preocupagdes conseguiram ser efetivadas na
plataforma criada e disponibilizada aos cidaddos? Como?
a. Quais foram as etapas e 0s instrumentos que possibilitaram ou impediram essa
efetivagdo?
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. Como era gerida a plataforma em termos de decisdes administrativas?
11 Como era gerida a plataforma em termos de decisdes politicas sobre a evolugéo e
mudangas no texto sob consulta publica?

6. Avaliacao
I Quais foram os aspectos positivos e negativos da consulta pablica? VVocé mudaria
alguma coisa no formato dela?
I1. A plataforma foi utilizada segundo as expectativas, ou houve usos ndo esperados
previamente?
a. Usos esperados (negativos e positivos) e inesperados (negativos e positivos).
11 Como foi o trabalho de elaboracéo do texto a partir das contribuices?
V. O texto foi sofrendo alteracdes ao longo do processo? Como essas alteragdes eram
realizadas?
V. [OPCIONAL] Como vocé avalia os seguintes achados:
i. A maioria dos comentarios foi feita por cidadaos, e ndo por entidades.
ii. Alguns cidadaos foram extremamente participativos, concentrando boa parte
do total de comentarios.
iii. As entidades (de todos os tipos) concentraram sua participacdo sempre nos
ultimos dias de consulta.

iv. A participacdo de empresas foi timida se comparada a de ONGs e entidades
representativas de classe.
V. A concentracdo das contribuicdes na primeira fase foi significativa nos

seguintes pontos: 1.1.1 “Intimidade, vida privada e direitos fundamentais”,
1.1.3 “Guarda de logs”, 1.1.4 “Como garantir a privacidade”, 1.2.5 “Acesso
anonimo” e 3.2.2 “Ampliagdo de redes de banda larga e inclusdo digital”.

Vi. A dispersdo de comentarios na segunda fase foi maior, mas com concentracao
nos artigos 14 e 20.

7. Avaliacdo pos-consulta.

I Quais consequéncias vocé acha que a consulta publica teve? Houve impacto no
processo legislativo?
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