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RESUMO

Este artigo apresenta uma andlise das
trés plataformas de consulta empregadas
durante o processo de elabora¢ao do
Marco Civil da Internet (MCI). O objetivo
é avaliar, a partir de critérios da literatura
de democracia digital, como as
caracteristicas das plataformas
modelaram o processo de participagdo e
quais licdes podem ser tiradas desse caso
paradigmatico. Ao fim, enumera-se como
licdes: a) é necessdrio ter em conta a
participagdo de publicos distintos, leigos
e especialistas, cidaddos avulsos e
organizacbes de representacdo de
interesses; b) a ocorréncia das consultas
deve ser amplamente divulgada, bem
como informagdes sobre o necessario
procedimento para participar; ¢) as
consultas devem ser responsivas; d) as
consultas devem ser previstas e
regulamentadas dentro do processo de
tomada de decisao.

Palavras-chave: Marco Civil da Internet;
Democracia Digital; Participagao Online;
Consultas Publicas Online.

Samuel Anderson Rocha Barros *

ABSTRACT

This article analyses three public
consultation platforms used during the
elaboration of the Brazilian law known as
"Civil Rights Framework for the Internet".
The objective is to evaluate, based on
criteria of the literature on digital
democracy, how the characteristics of
these platforms modeled the process of
public participation and what lessons
could be learned from this paradigmatic
case. Finally, a few of these lessons are
enumerated: a) it is necessary to consider
distinct publics, experts and non-experts,

sundry citizens, and interested
organizations; b)  occurrence  of
consultations must be widely

disseminated, as well as information on
how to participate; ¢) consultations must
be responsive; d) consultations must be
accounted for within the decision-making
process.
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INTRODUCAO

O Marco Civil da Internet (Lei 12.965, de 23 de abril de 2014) tornou-se mundialmente
conhecido por ter sido uma das primeiras legislacbes que reconhecem a neutralidade
da rede como direito da cidadania.* Os direitos assegurados por esta lei tém sido
largamente discutidos por académicos e ativistas do campo do direito e governanga
de internet ao redor do mundo. Contudo, a reflexdo sobre os mecanismos de
participacdo ao longo do processo de elaboracdo da lei ndo tem sido suficientemente
estudados, com qualificadas exce¢bes (BARROS; MARINHO, 2013; BRAGATTO;
SAMPAIO; NICOLAS, 2015; LEMOS et al., 2015; SAMPAIO; BRAGATTO; NICOLAS,

2013).

Contudo, diferentemente dos trabalhos anteriormente citados, que analisaram o
perfil dos participantes e os argumentos apresentados, a pesquisa que agora se
apresenta fez uma andlise especificamente dos mecanismos de participa¢dao. O
objetivo é entender como esses mecanismos foram desenhados, tanto em sua
dimensdo técnica quanto institucional, e como eles condicionaram a expressao das
vontades, preferéncias e opinides dos atores interessados.

A andlise serd processada a partir de critérios identificados pela literatura de
democracia digital como importantes para esse tipo de iniciativa: 1) inclusividade e
pluralismo; 2) recursos epistémicos; 3) forma e empoderamento da participacao; 4)
governo da iniciativa: termos de uso, identificacdo e moderagdo. Esses critérios ndo
constituem necessariamente um padrao de sucesso, mas apontam para questdes que
precisam ser problematizadas em cada caso e contexto.

As questdes de pesquisa sdo: Como as plataformas de consulta empregadas ao longo
do processo de elaboracdo do Marco Civil da Internet atendem demandas apontadas
pela literatura de democracia digital como desejdveis para esse tipo de iniciativa? Quais
as licbes possiveis a partir da observacdo desses casos? A expectativa é que este
trabalho possa contribuir com a extensa literatura que se propde a analisar
mecanismos de participacao online, mas também que sirva de orienta¢do para o
desenvolvimento de novos mecanismos de consulta.

Serdo analisadas as consultas realizadas entre a concepcao inicial do projeto de lei e a
sancdo presidencial. Nesse periodo, foram realizadas trés consultas: duas pelo
Ministério da Justica para a elabora¢ao do projeto de lei; e uma hospedada pela
Camara dos Deputados na plataforma e-Democracia. Em algumas circunstancias,
contudo, além da andlise das caracteristicas de cada uma das consultas, foram
considerados como fonte para essa pesquisa os termos de uso e notas explicativas
elaborados pelos organizadores.

OS CRITERIOS PARA A AVALIACAO DE INICIATIVAS DE CONSULTA PUBLICA
ONLINE

Inclusividade e pluralismo

A inclusividade é vista por muitos autores como um caminho para garantir o
pluralismo das opinibes e posices apresentadas em iniciativas online (KIES, 2010).

2 Para uma histéria do Marco Civil da Internet, em seus aspectos sociais e institucionais, ver O’Maley
(2015) e Papp (2014).
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Contudo, ndo ha um entendimento sobre o que exatamente significa a inclusividade
de uma iniciativa de participacdo. Ha posicoes que vao desde a possibilidade formal
para que todos os concernidos possam participar até posic6es que advogam pela
constru¢do de mecanismos para garantir uma representacdo demogréfica
equivalente ao observado na sociedade (FISHKIN, 2009; SMITH, 2013).

No plano analitico, essa categoria oferece desafios complexos, uma vez que precisa
dimensionar as barreiras para a participacdo de uma popula¢do de concernidos e/ou
interessados, que nem sempre é completamente conhecida. Especificamente sobre
as iniciativas digitais de participacao, alguns estao preocupados com a falta de acesso
a tecnologia (o digital divide), o que pode provocar desigualdades entre os cidaddos
na experiéncia democratica (NORRIS, 2001); outros autores estdo preocupados com
os conhecimentos necessarios para a participacdo online (MACNAMARA, 2010). Em
suma, a preocupacdo durante a andlise é considerar os recursos tecnoldgicos e
habilidades necessdrias para participar, levando em conta possiveis dificuldades que
diferentes grupos e perfis eventualmente possam ter (WHYTE; MACINTOSH, 2002).

Recursos epistémicos

A participacdo qualificada demanda conhecimento sobre o tema em discussdo e
sobre o processo de participacdo em si (KIES, 2010; MACNAMARA, 2010). O
entendimento normativo é que para a qualificacdo da participacao cidada,
especialmente em temas complexos, deve haver uma preocupagdo de traduzir para
linguagem leiga as implicagbes das quest6es em debate. Iniciativas de participagao
ndo precisam necessariamente oferecer informac6es sobre os temas em pauta, uma
vez que determinados temas sdo de amplo conhecimento e com as posicoes
suficientemente esclarecidas, mas temas complexos e especializados, a exemplo do
Marco Civil da Internet, podem qualificar a participacdo ao oferecer informagoes
sobre as op¢oes em disputa (MACNAMARA, 2010).

Em outro nivel, também foi avaliado se o cidaddo é devidamente informado sobre o
processo participativo, nomeadamente sobre como se espera que este participe e
quais os possiveis efeitos desta participacdao dentro do processo de tomada de
decisdo. Em suma, foi avaliado se os cidaddos tinham informagao sobre o alcance de
sua participacao, quais os efeitos possiveis. A expectativa é que tais procedimentos
aumentem a transparéncia dos processos participativos e que os cidadaos possam
entender sua importancia.

Forma e empoderamento da participacao

Como as plataformas viabilizam a participagdo do cidaddao? Sabe-se que as
caracteristicas de cada uma das plataformas condiciona a participacdo através de
determinados caminhos, mesmo que ndo sejam aqueles previstos pelo desenho da
consulta (WRIGHT; STREET, 2007). Por plataformas, entende-se a estrutura que
condiciona a publicacdo, leitura e interacdo com os conteudos por determinados
caminhos e sob determinadas condi¢des. Enfim, a plataforma oferece um protocolo a
partir do qual as interagbes se processam.

Com isso, € preciso ter em mente que a plataforma ndo é um ambiente neutro, onde
as interacbes ocorrem sem qualquer interferéncia (WHYTE; MACINTOSH, 2002).
Apesar de nao dar qualquer tipo de garantia, a plataforma viabiliza um determinado
tipo de participacao. Um canal de participacao pode receber os inputs dos cidadaos
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de modos significativamente diferentes. Por exemplo, se admite voto, envio de
comentarios ou discussdo entre os usuarios; se os inputs sao recebidos diretamente
pela autoridade publica responsavel pela decisdo final ou ndo. Enfim, dado o
elemento politico presente na constru¢do das plataformas, a andlise das suas
caracteristicas levou em consideragdo o modo como o seu desenho admite a
participagdo dos cidad3os.

Whyte e Macintosh (2002) argumentam ser fundamental que os organizadores
demonstrem estar ouvindo os participantes. Especialmente ao terminar o processo
consultivo, pontuam os autores, poderia ser enviada uma mensagem explicando os
préximos passos. Nessa oportunidade, as pessoas poderiam também ser agradecidas
por terem feito o esforco de participar. A expectativa é que esse feedback ajude o
cidaddo a perceber a importancia de sua a¢do politica e 0 motive a tomar parte em
outras iniciativas do mesmo tipo.

Tem-se em mente que a mera existéncia de canais entre a cidadania e a esfera da
decisdo politica ndo pode ser tomada, contudo, como influéncia direta na decisdo
final. E necessério considerar como as opiniées dos cidaddos manifestas nessas
plataformas sdo processadas pelo sistema politico, em especial no processo de
tomada de decisdo (SHANE, 2012; MARQUES, 2008).

Conforme o argumento de Gomes (2011), considera-se as consultas online como uma
possibilidade de aumentar a capacidade concorrencial da cidadania diante de outros
atores. Temos em vista que as consultas podem ter como principal efeito benéfico
dar aos cidaddos comuns uma oportunidade de se manifestar durante o processo de
elaboracao da politicas publicas.

Governo da iniciativa: termos de uso, identificacdo e moderacdo

Alguns procedimentos e normas servem para a administracdo da plataforma. Essa
pesquisa dard especial aten¢do a trés modos como essas estratégias de governo
aparecem em inciativas online: os termos de uso; o modo como se da a identificacdo e
a formacdo da identidade online do participante; e por fim, um elemento mais comum
em iniciativas que os cidaddos podem manifestar opinides, a moderacdo. Esses ndo
sdo os Unicos procedimentos por meio dos quais a plataforma é governada, mas sdo
0s mais comuns e importantes no contexto de iniciativas de participacao.

Os termos de uso estabelecem os usos esperados e admissiveis da plataforma e, em
geral. Na andlise feita por esta pesquisa, os termos de uso foram analisados em busca
de dispositivos que afetem de modo ndo justificado a liberdade de expressao dos
usudrios, nomeadamente o modo como orientam a moderagdo ou a exclusdo de
contetidos. Quanto a identificacdo, mais do que saber se as pessoas sao
identificadas ou ndo, € do interesse desta pesquisa entender como os perfis
dos usudrios sdao construidos na plataforma, como a identidade de cada
usudrio se materializa em cada contexto (COLEMAN; BLUMLER, 2009; KIES,

2010).

Por sua vez, a moderacdao é uma questdao controversa, mas aos poucos vai se
firmando o entendimento de que a moderacao pode, a depender de varidveis
contextuais, tanto ser benéfica quanto maléfica para a delibera¢do. Kies (2010)
argumenta que a moderagao pode ser prejudicial em algumas circunstancias porque
pode limitar a discussao de temas polémicos e, com isso, desencorajar a participacao.
De outro lado, Wright e Street (2007) argumentam que a moderagdo é crucial para
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viabilizar o debate democratico em ordem e manter um minimo de respeito e
civilidade.

AS CONSULTAS ONLINE NO CAMINHO DO MARCO CIVIL DA INTERNET

Ministério da Justica, primeira fase: O que queremos?

Entre 29 de outubro e 17 de dezembro de 2009, o Ministério da Justica,
nomeadamente por intermédio de sua Secretaria de Assuntos Legislativos, com a
colaboragdo do Centro de Tecnologia e Sociedade da Fundagdo Getulio Vargas (RJ),
colocou em consulta um texto que procurava fazer um levantamento dos principais
temas que deveriam ser parte de um futuro marco normativo sobre os direitos dos
cidaddos na internet. O texto foi dividido em trés tdpicos gerais: 1) direitos individuais
e coletivos, com especial preocupagao com a privacidade, liberdade de expressdo e o
direito de acesso a internet; 2) responsabilidade dos atores, nomeadamente
consideragbes sobre os atores interessados na questdao, como a legislagdo prévia
tratava da questdo e a defesa da necessidade de neutralidade da rede; e, por fim, 3)
diretrizes para a agdo governamental, isto é, recomendagdes de politicas publicas e
outros procedimentos a serem tomados por parte do poder publico, inclusive no que
diz respeito a regulamentacao da lei (ver Figura 1).

Em um relatério final, os organizadores informaram ter recebido mais de 800
contribui¢ées. Contudo, Bragatto, Sampaio e Nicolds (2015) contabilizaram 686
comentarios. A diferenca pode ser explicada por dois fatores: a) esses pesquisadores
excluiram os comentdrios off-topic, alguns que eram apenas links para outras paginas
que citaram a pagina do Marco Civil (trackback); b) o Ministério da Justica também
recebeu contribuicdes por outros canais, a exemplo de carta e e-mail, enquanto os
pesquisadores supracitados analisaram apenas os comentarios feitos diretamente ao
texto em consulta.

Segundo a apuracdo de Bragatto, Sampaio e Nicolds (2015), o primeiro tdpico
recebeu 69,98% dos comentdrios, enquanto o segundo e o terceiro receberam um
ndmero bem menor, 12,68% e 17,34%, respectivamente. Os pesquisadores também
apuraram que 130 participantes diferentes tomaram parte do processo consultivo.
Contudo, apenas dois enviaram 254 contribui¢cdes ou 53,62% de todas as mensagens
analisadas.

O objetivo da consulta, expresso em um texto de apresentacdo, pontua a crenca de
que a participacao pode contribuir para “enriquecer o processo de construcao de
nossas leis”, tendo que vista que “o conhecimento coletivo e voluntario pode - e
deve - ser usado para aperfeicoar a elaboracao legislativa em nosso pais”.3

O site apresenta-se, organizado em um menu simples, com navegacdo facil (ver
Figura 1). A pagina do Marco Civil da Internet foi hospedada pela plataforma Cultura
Digital, que é baseada no WordPress e foi desenvolvida pelo Ministério da Cultura e
mantido pela Rede Nacional de Pesquisa (RNP) com o objetivo de promover a
discussdo de politicas publicas. A escolha pelo Cultura Digital, segundo Papp (2014),

3 Disponivel em: <http://culturadigital.br/marcocivil/2009/10/29/boas-vindas/#more-92>. Acesso em: 24
nov. 2015.
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ocorreu porque o Ministério da Justica naquele momento ndo tinha recursos
tecnoldgicos para desenvolver uma ferramenta propria.

Figura 1: Recorte da primeira consulta realizada pelo Ministério da Justica em 2009.
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Fonte: Cultura Digital [MinC]. Disponivel em: <http://culturadigital.br/marcocivil/consulta/>.

Preocupados especificamente com a pluralidade, os organizadores informam que a
quantidade de publica¢6es e o tamanho do texto de cada usudrio seriam limitados
para evitar a concentrac¢do da participagdo em poucos usudrios, o que de fato veio a
acontecer, de acordo o levantamento de Bragatto, Sampaio e Nicolds (2015).
Contudo, o que dificulta a aumento mais significativo da pluralidade dos participantes
possivelmente é o fato de se tratar de uma questdo dificil e que demanda
conhecimentos especificos sobre tecnologia e comunicacdo digitais. Apesar da
existéncia de um blog, textos noticiosos e o do prdprio texto em consulta, a
plataforma tem dificuldade de explicar a lei de modo didatico o suficiente para
engajar as pessoas que ndo sao de algum modo previamente interessadas no tema.

N3o obstante, a plataforma é prodigiosa no volume de informagdes sobre o tema em
discussao e informagdes sobre o processo participativo em si. Primeiro, temos que o
provimento de informacbes sobre as quest8es abordadas pelo Marco Civil ocorreu
por um conjunto diverso de mecanismos. Foi criada uma secao de “noticias”, em que
eram reunidos links para noticias sobre o Marco Civil da Internet publicadas por
jornais,*além de uma secao com videos de programas televisivos nos quais o assunto

4 Disponivel em: <http://culturadigital.br/marcocivil/noticias/>. Acesso em: 24 nov. 2015
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foi discutido.s Além dessas se¢bes para indicar conteddos produzidos por terceiros,
foi criado um blog no qual foram publicadas ao longo de todo processo textos
explicativos sobre os detalhes das questbes abordados pelo texto em consulta, a
exemplo da guarda de logs, privacidade, liberdade de expressdao e a legislacdao
brasileira sobre o tema existente até entao.

Sobre o funcionamento da plataforma, verificou-se uma caréncia de informacdes
didaticas e facilmente acessiveis. Contudo, ha um volume considerdvel de explicacbes
sobre a plataforma e seu propdsito nas abas “diretrizes e termos de uso” e “sobre”.
Quanto ao modo como os cidadaos puderam participar e influenciar no processo de
tomada de decisao, verificou-se que eles basicamente enviaram comentdrios. Nos
termos de uso, os organizadores deixam claro que “o processo de discussdao do
Marco Regulatdrio ndo deve ser um 'chat' nem um férum convencional de debates.
[...] Serdo levadas em consideracdo posicdes que fundamentem sua opinido da forma
mais qualificada possivel”. H3, portanto, uma orientacdo sobre como as pessoas
devem se comunicar e quanto ao formato e qualidade argumentativa das opinies.

Na aba “sobre”, os organizadores da consulta explicam como os comentdrios seriam
tratados: “Todas as contribuicdes serdo lidas e levadas em consideracdo pela equipe
do Marco Civil. No entanto, no formato proposto, ndo hd a intencdo de respondé-las
uma a uma”. De fato, ao final do processo de recebimento dos comentarios, os
organizadores da consulta fizeram um relatério com todos os comentdrios recebidos
e que seriam analisados.® Segundo Lemos et al. (2015), todos os comentdrios foram
impressos, lidos e discutidos em uma reunidao de dois dias pelas pessoas que
elaboraram o anteprojeto da lei, que foi posteriormente colocado em consulta.

Apesar da existéncia de um relatdrio que agrupou todos os comentarios recebidos, o
que contribuiu para a transparéncia e a confiabilidade do processo, os organizadores
em nenhum momento responderam as pessoas ou apontaram contribuicdes
especificas que algum comentdrio eventualmente tenha dado.

Quanto ao governo da plataforma, ndo foram observados nada fora do padrao
contemporaneo para aplicagfes desse tipo. Esta pesquisa ndo verificou qualquer
risco para a liberdade de expressdao ou para o bom encaminhamento da discusséo
publica. Nos termos de uso, had orientacbes sobre o respeito esperado entre os
usudrios, isto é, agressdes ou gestos de incivilidade deveriam ser evitados, além de
explicar que a plataforma ndo se responsabiliza pelos contetidos postados por seus
usudrios, mas oferece canais — formuldrio, e-mail e endereco postal — para receber
denuncias de violagdes.

A identificacdo é obrigatdria apenas para fazer comentdrios. Pessoas sem
identificacdo podem ler os comentdrios e demais contetdos da pagina. Desse modo,
oferece acesso aberto aos conteldos, permite que os autores dos comentdrios sejam
identificados e, assim, que seus interesses sejam ponderados. Ndo ha registro de
interven¢bes da moderacdo, assim como nao ha registro de pessoas que
extrapolaram as fronteiras de uma discussao publica razodvel.

5 Disponivel em: <http://culturadigital.br/marcocivil/category/midias/>. Acesso em: 24 nov. 2015.

6 Disponivel em: <http://culturadigital.br/marcocivil/category/consulta/1-direitos-individuais-e-coletivos-
eixo-1/>. Acesso em: 24 nov. 2015.
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Ministério da Justica, segunda fase: O que vamos fazer?

A segunda consulta foi realizada pelo Ministério da Justica entre abril e maio de 2010.
Foi colocada em consulta a minuta do anteprojeto elaborado a partir dos
comentdrios enviados para a primeira fase. O anteprojeto foi apresentado com 34
artigos e recebeu 1.168 comentdrios, excluindo-se comentdrios que foram publicados
duas vezes por causa de um aparente erro da plataforma. Os comentdrios abordaram
a lei de modo geral, capitulos ou, em sua maior parte, artigos. Se considerado apenas
o numero total, a média de comentarios por artigo foi de 34,35.

Figura 2: Exemplo do funcionamento do mecanismo de comentario da segunda
consulta realizada pelo Ministério da Justica em 2010.

O prazo para comentarios esta encerrado. Saiba mais aqui.

Estabelece o0 Marco Civil da Internet no Brasil

O CONGRESSO NACIONAL decreta
CAPITULO |

DISPOSIGOES PRELIMINARES
Art. 1°

Esta Lei estabelece direitos e deveres relativos ao uso da Internet no Brasil e determina as diretrizes para atuacdo da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal & dos Municipios em relacdo a matéria

Comentarios

Cleuton Sampaio de Melo Jr em 09/04/2010 15:29
"~ Texto do comentario: . .
s J O Brasil € um estado democratico e ndo uma ditadura, que precise censurar seus cidaddos. Considero
extremamente preocupante a propria iniciativa de criagdo desta lei. Parece que estamos nos aproximando
perigosamente da China.

Proposta de nova redagao:
Esta Lei ndo tem o propdsito de regulamentar o uso da Intemet, mas de garantir a continuidade da liberdade
existente nela, por reconhecer que fatos importantes somente sdo comunicados através da Internet.

Martha Gouveia da Cruz em 12/04/2010 18:39
Texto do comentario:
Concordo com o comentario do Cleuton Sampaio de Melo Jr. acima.

Fonte: Cultura Digital [MinC]. Disponivel em:<http://culturadigital.br/marcocivil/debate/>.

A

Em geral, as caracteristicas da plataforma, no que diz respeito a inclusividade,
apresentam poucas diferencas em relacdo a primeira, uma vez que a segunda
consulta foi realizada no mesmo website. Quanto ao provimento de informacoes, ha
uma inovagdo interessante em relacdo a primeira consulta. Os organizadores
consultaram as embaixadas brasileiras ao redor do mundo sobre como cada pais
legislava no que diz respeito a guarda de registro de usudrios (logs), acerca da
responsabilidade dos provedores em relagao aos contetidos publicados por terceiros
e sobre o anonimato. Assim, ao longo de 2010, foram publicados no blog da
plataforma 35 relatdrios oriundos de paises tdo distintos como Japdo, Estados
Unidos, Dinamarca, China e Namibia.
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Outro uso do blog que contribuiu para o incremento das informagGes sobre as
posicdes em disputa foi a publicacdo de cartas enviadas por organizagdes civis e
empresariais. A analise feita encontrou 23 postagens desse tipo. Desde empresas de
telefonia, a exemplo de Embratel e Claro, até érgaos de classe, como o Conselho
Nacional de Procuradores-Gerais do Ministério Publico dos Estados e da Unido, e
associagdes empresariais como a Associacdo Brasileira das Empresas de Software
(Abes), além de um professor e de escritdrios de advocacia com atuacdo nessa area.

Além de aumentar a transparéncia do processo a medida em que da publicidade para
os posicionamentos e argumentos de organiza¢des que optaram por ndo comentar
diretamente na plataforma, a publicacdo dessas correspondéncias permitiu que
outros atores pudessem oferecer razdes em contrario na se¢cdo de comentdrio
imediatamente inferior a postagem. Tomemos por exemplo a correspondéncia
enviada pela empresa de telefonia Claro, no dia 2 de junho de 2010 (ver Figura 3). A
empresa argumentou que o projeto de lei ndo deveria falar em ‘“preservacao e
garantia da neutralidade da rede”, uma vez que esse tema demandaria mais estudo.
Assim, foi publicada uma série de comentdrios com contra-argumentos. O primeiro
dos nove comentarios realizados no mesmo dia da publica¢do da carta, de autoria do
ativista Jodo Carlos Caribé, argumentou que “A Claro esquece que a neutralidade da
rede é um preceito fundamental e universal tdo antigo quanto a prépria rede”, de
modo que “a quebra da neutralidade simplesmente inviabiliza a Internet como ela é”,
além de apontar para eventuais interesses econdmicos da empresa.’

7 Disponivel em: <http://culturadigital.br/marcocivill2010/06/02/contribuicao-da-claro/>. Acesso em: 24
nov. 2015.
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Figura 3: Recorte de correspondéncia entre a Claro e os organizadores da consulta
publica.

Na sexta-feira(21), a equipe do Marco Civil da Internet recebeu por e-mail a colaboragdo da CLARO. abaixo
reproduzida, com a devida autorizagdo: 36

W Tweet

Brasilia, 21 de maio de 2010.
CT - DAC 05.054/2010

Ao Senhor

GUILHERME ALBERTO ALMEIDA DE ALMEIDA
Chefe de Gabinete

Secretaria de Assuntos Legislativos

Ministério da Justica — Ed. Sede sala 434
Esplanada dos Ministérios

Brasilia-DF CEP: 70.064-900

Assunto: Contribuigoes a Minuta de Anteprojeto de Lei — Marco Civil da Internet

Prezado Senhor,

A Claro gostaria, inicialmente, de agradecer a oportunidade cedida pelo Ministério da Justica para manifestar-se a respeito da
Minuta do Anteprojeto de Lel referente ao Marco Civil da Internet no Brasil, objeto desta consulta publica. Vale sempre lembrar
que o nobre propésito de discutir os direitos e deveres dos usuarios de telecomunicagdes com toda a sociedade interessada é

um passo importantissimo e inerente a democracia brasileira.

Cabe destacar aqui que, ao se debater leis referentes a utilizagdo da internet, & necessario cautela, para que desta forma, ndo
sejam estabelecidas obrigagdes que podem vir a cercear o direito a plena informacéo e a liberdade de expresséo.

Desta forma, a Claro apresenta o seu posicionamento e espera contribuir de forma construtiva para a defini¢do de tdo importante
marco.

Atenciosamente,

Luiz Otavio Calvo Marcondes
Diretor de Assuntos Regulatérios

Fonte: Cultura Digital [MinC]. Disponivel em:
<http://culturadigital.br/marcocivil/2010/06/02/contribuicao-da-claro/>.

Contudo, se as informagdes sobre o tema estavam acessiveis no blog, as informacdes
sobre o modo de funcionamento da plataforma estavam apenas nos temos de uso.
Nessa secdo, o usudrio pode tomar conhecimento de que poderia fazer um
comentdrio para cada artigo, paragrafo ou inciso do projeto de lei, além de também
existir um espaco especifico para comentar toda a lei ou os capitulos.
Especificamente sobre o0 modo como os comentarios seriam processados, ndo ha
nenhuma informagdo, mas os organizadores assinalam que “o formato da consulta,
em si, pretende estimular a participacao da sociedade e reconhecer a relevancia de
suas contribui¢des, tanto na definicdo da abrangéncia da norma quanto de sua
redagdo final”.®

Contudo, ha um bom indicativo de que o Ministério da Justica acompanhou e
ponderou os argumentos apresentados nos comentadrios. Dentre os 34 artigos
apresentados, 5 tiveram a redacao alterada ou foram suprimidos durante o processo
de consulta por conta de argumentos apresentados pelos participantes. Por
exemplo, o artigo 20° previa em sua primeira versao que o provedor de servico
poderia tirar um determinado contelddo do ar se solicitado por alguém ofendido. As
criticas foram contundentes, entdo, especialmente por conta dos riscos para a

8 Disponivel em: <http://culturadigital.br/marcocivil/sobre/>. Acesso em: 24 nov. 2015.
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liberdade de expressao, o que forcou os organizadores a reescrever o artigo. Na nova
redacdo, a notificacdo por parte do possivel ofendido foi alterada por ordem judicial.
Esse foi o artigo mais comentado, recebeu ao todo 159 comentdrios, 92 sobre a
primeira versdo e 67 comentando a versao corrigida.

Figura 4: Recorte do artigo 20 que teve a redacdo alterada apds comentarios com
argumentos contrarios.

Art. 20

PROPOSTA DE NOVA REDAGAO

O provedor de servico de internet somente podera ser responsabilizado por danos decorrentes de contetudo 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.

Fonte: Cultura Digital [MinC]. Disponivel em:< http://culturadigital.br/marcocivil/debate/>.

Sobre os elementos que dizem respeito ao governo da iniciativa, nomeadamente os
termos de uso, identificagdo e os procedimentos de moderacdo, ndo ocorreu
nenhuma mudanca perceptivel em comparacao com a primeira consulta realizada na
mesma plataforma. Destaca-se que o texto de apresentacdo dessa segunda consulta,
entre outros elementos, teve a preocupacao de destacar que “toda a participacao
deverd ocorrer de boa-fé, de forma cordial, sendo vedada qualquer forma de abuso.
A discussao poderd ser moderada, de acordo com os termos de uso, que serao
aplicados sempre que necessario”. Contudo, apesar do aviso, ndo foi verificado pela
analise qualquer indicio de moderacdo dos comentdrios. Quanto a identificacdo,
verificou-se 0 mesmo padrao da primeira edicdo (ver Figura 2).

Camara dos Deputados: uma consulta durante o processo legislativo

Em abril de 2012, quando o projeto comecou a tramitar na Camara dos Deputados, foi
aberta uma consulta para receber contribui¢cdes dos cidaddos por meio da plataforma
e-Democracia.? Quanto a acessibilidade, o site ndo apresenta qualquer cuidado
especial com eventuais usudrios portadores de necessidades especiais ou abordagens
diferenciadas para diferentes publicos. A plataforma é simples, no sentido de que ndo
demanda muito para o uso, e tem poucas fun¢des (ver Figura 5).

9 Sobre o funcionamento do e-Democracia, ver Mitozo (2014).
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Figura 5: Recorte da pagina inicial da consulta realizada na plataforma e-Democracia
da Camara dos Deputados em 2012.

| CAMARA DOS DEPUTADOS Sercom da Cimara... v
E-Mail Senha al

Cadastre-se para participar Esqueci a senha

Marco Civil da Internet

Debate virtual sobre os principios, garantias, direitos e deveres para o uso da Internet no Brasil. As
contribuigbes deste debate auxiliam os trabalhos dos deputados envolvidos com o tema. Para Compartilhe esta Comunidade

comecar a participar desta Comunidade, clique no botdo ao lado! n E u D

Inicio Participe Biblioteca Virtual Informe-se

Exportacao de Dados do Forum

@#Download dos dados

Guia da Discussao

Sugestoes ao Harmonizagao do
Projeto de Lei texto do Projeto
de Lei
Fase Encerrada
Faca comentdrios ou sugira alteracdes ao texto do projeto por meio do Wikilégis,

clicando no "W".
Sugestdes 30 projeto Debate Biblioteca Virtual

Acompanhe a Comissdo Especial

Fonte: e-Democracia, comunidade Marco Civil da Internet. Disponivel em:
<http://edemocracia.camara.gov.br/web/marco-civil-da-
internet/inicio?menuTopo=0#.VzAIHfkrl2w>.

A pagina do Marco Civil na plataforma e-Democracia tem basicamente duas se¢6es
para o fornecimento de informag¢des, uma chamada “biblioteca virtual” e outra
“informe-se”. Na “biblioteca virtual”, o usudrio pode procurar pela legislacdo
existente até entdo sobre a internet; documentos que mostram as varias fases do
projeto de lei dentro da Camara dos Deputados; videos de algumas audiéncias
publicas realizadas para a discussao do projeto de lei; e uma lista de 14 sites de
organizagbes que atuam diretamente com a governanga da internet. A julgar pelos
ndmeros exibidos na prépria pagina, esses recursos informacionais foram usados.™
No total, os arquivos das legislacGes anteriores foram visualizados 773 vezes. Os
documentos que registraram o tramite da lei na Camara foram baixadas 31.214 vezes,
destaque para uma tabela, baixada 23.203 vezes, que apresentava a redacao original,
o texto alterado e as pessoas que sugeriram as alteracbes em cada artigo (ver Figura
6). Os sites de organizacGes apresentados como referéncia no assunto foram
acessados 1.376 vezes.

19 Os nimeros de visualizacdo e downloads foram verificados no dia 27 de novembro de 2015.
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Figura 6: Recorte de tabela apresentada pelo relator, o deputado federal Alessandro

Molon.
Dispositivo Texto do PL n° 2.126, de 2011 Texto do Substitutivo oferecido Origem da
sugestio acatada
CAPITULO |
DISPOSICOES PRELIMINARES
Art 1t Esta Lei estabelece principios, garantias, direitos e
deveres para o uso da Internet no Brasil e determina
as diretnizes para atuagdo da Unido, dos Estados, do (mantido texto idéntico)
Distrito Federal e dos Municipios em relagio a
matéria
Dispositivo Texto do PL n® 2.126, de 2011 Texto do Substitutivo oferecido Origem da

sugestio acatada

At 2¢ A disciplina do uso da Internet no Brasil tem como | A discipina do uso da Intermet no Brasil tem como

fundamentos fundamentos Walter Koscianski

| - 0 reconhecimento da escala mundial da rede; | - 0 reconhecimento da escala mundial da rede; Coletivo de

Il - os direitos humanos e o exercicio da cidadania em | Il os direitos humanos, o desenvolvimento da | blogueiros

meios digitais personalidade e o exercicio da cidadania em meios | progressistas do

Il - a pluralidade e a diversidade digitais Parand

IV - a abertura e a colaboragdo; e Il - a pluralidade e a diversidade; José Eduardo

V - a livre iniciativa, a livre concorréncia e a defesa do | IV - @ abertura e a colaboracdo -8 Mendes (via e-

consumidor V - a livre iniciativa, a livie concoméncia e a defesa do |  9emocracia)
consumidor, e Marcelo Saldanha

(via e-democracia)

Vi - a finahdade social da rede

Fonte: e-Democracia, deputado Alessandro Molon. Disponivel em:
<http://edemocracia.camara.gov.br/web/marco-civil-da-internet/andamento-do-projeto/-
[blogs/conheca-a-ultima-versao-do-relatorio-do-marco-civil-11-7#.VzAl1fkri2x>.

Na secdo “informe-se”, era possivel encontrar noticias produzidas pela Agéncia
Camara sobre o tema e informagbes sobre o funcionamento da comissdo
parlamentar responsdvel pela discussdao do projeto, a exemplo dos deputados que a
compuseram e o cronograma das audiéncias publicas presenciais. Contudo, umas das
fontes de informacdo provavelmente mais proveitosas para os interessados em
participar da consulta foi um texto elaborado pelo relator da matéria, o deputado
Alessandro Molon, respondendo duvidas frequentes,"” que diziam respeito aos
direitos e obriga¢bes dos cidaddos, das empresas provedoras de conexdo, das
empresas produtoras de conteldos e servicos e, por fim, dos agentes publicos,
especificamente dos agentes de seguranca.

Quanto as informacgdes sobre o funcionamento do sistema de participacdo, elas ndo
sdo abundantes, mas suficientes. No cabecalho da pagina, o seguinte texto apresenta
a consulta: “Debate virtual sobre os principios, garantias, direitos e deveres para o
uso da Internet no Brasil. As contribuicbes deste debate auxiliam os trabalhos dos
deputados envolvidos com o tema” (ver Figura 5).

Ressalte-se também que o desenho da plataforma, com uma linha do tempo que
indica as fases da tramitacdo do projeto de lei na Camara, chamada ‘“guia da
discussdo” (ver Figura 5), ajuda os usuarios a compreender que a sua participacdo é
parte de um processo legislativo que precisa obedecer determinados procedimentos
institucionais.

" Disponivel em: <http://goo.gl/xrbJ3g>. Acesso em: 29 nov. 2015.
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Durante o periodo da consulta, os cidadaos puderam participar de variadas formas:
na secao chamada Wikilegis, em féruns ou em bate-papos. A se¢ao Wikilegis recebeu
comentarios sobre cada um dos artigos que compunham o projeto de lei, além de ter
recebido sugestbes de altera¢do do texto. Os 25 artigos que integravam o projeto de
lei apresentado para consulta receberam 104 comentdrios e 52 sugestdes de
alteracao do texto. Ao todo, portanto, foram enviadas 156 contribui¢cdes, com média
de 6,24 por artigo.

O artigo mais comentado e que recebeu mais sugestdes de alteragao foi o terceiro,
com 25 contribui¢6es no total. Esse artigo propde alguns principios para o uso da
internet no Brasil: liberdade de expressdo, protecao da privacidade e de dados
pessoais, neutralidade da rede, entre outros. Tal nimero pode ser tomado como
indicativo da principal preocupacao dos participantes da consulta.

Na se¢ao chamada "Debate", foram abertos 32 féruns. Estes tiveram 111 respostas, o
que significa uma média de 3,46 participagdes por férum. O férum com mais
respostas foi o primeiro, com 37 participacGes, que pediu as pessoas para se
apresentarem e falarem sobre o interesse pelo tema. A grande maioria dos féruns,
contudo, ndo conseguiu engajar as pessoas em uma discussao. Tratou-se, na maioria
dos casos, de propostas para a discussao de determinados temas, que ndo
despertaram o interesse de outros.

Por sua vez, os bate-papos foram realizados durante a transmissdo online das sete
audiéncias publicas que aconteceram em vdrias cidades do pais, além de um bate-
papo que foi aberto durante uma reunido da comissdo especial que discutiu o projeto
de lei. Ao todo, constam oito bate-papos, com 289 participantes e 2.350 mensagens
trocadas. Esses didlogos dizem respeito a interagdes sociais entre os participantes e
comentarios sobre o evento que estava sendo transmitido ao vivo.

Destaca-se, a propdsito, o significativo esforco dos organizadores para serem
responsivos. Conforme demonstrado na Figura 6, o relator Alessandro Molon
elaborou uma tabela com a primeira versdao do projeto, as altera¢fes sofridas e os
autores das sugestdes que serviram de insumo para tais altera¢bes. O relator
reconheceu a influéncia de sugestdes enviadas através do Wikilegis, dos féruns de
discussao, por meio do Twitter, com o uso da hashtag #MarcoCivil, bem como indicou
os artigos que foram alterados por iniciativa prépria.

Os procedimentos relativos a governanca da plataforma sdo apresentados de modo
transparente para os usudrios. No rodapé de todas as paginas, um botdao chamado
“sobre o portal” aponta para uma pagina com informacdes diddticas e detalhadas
sobre o que é a plataforma, as ferramentas através das quais os cidaddos podem
participar, os termos de uso, relatdrios de acesso da pagina feitos pelo Google
Analytics, relatdrios sobre os resultados da participacao separados por tema, uma
biblioteca com trabalhos académicos que tiveram a plataforma e-Democracia como
objeto, além de instru¢des sobre como entrar em contato com os organizadores da
plataforma.

O termo de uso,” especificamente, oferece orientagbes gerais sobre o
funcionamento e a conduta esperada dos participantes, bem como procura proteger
a plataforma de possiveis reclamagdes por parte dos usudrios. A moderacdo é
baseada no principio de que o contetdo enviado pelos usudrios deve estar dentro da
legislacao brasileira e dos termos de uso. Em caso de algum usuario encontrar algum

2 Disponivel em: <http://edemocracia.camara.gov.br/termos#.VIspMfmrTWI>. Acesso em: 29 nov. 2015.
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contetdo que fira a legislacdo brasileira, é aconselhado o envio de uma denuncia por
e-mail. Protestos contra a moderacao também podem ser enviados para 0 mesmo e-
mail que recebe as denuncias.

Os usuarios precisam necessariamente se identificar para participar. O cadastro é
simples, porém. Basta informar o nome e sobrenome, e-mail, UF, e criar uma senha.
Usudrios que o desejem podem usar uma foto e um texto de apresentagdo. Assim, é
criado um perfil para cada usudrio onde ficam arquivados todas as sugestdes que ele
fez na plataforma. Para dar mais seguranca a identidade das pessoas cadastradas, a
plataforma concede-se o direito de advertir, suspender ou cancelar a conta se as
informagdes prestadas estiverem incorretas. O termo de uso esclarece que é vedado
ao usudrio “assumir a 'personalidade’ de outra pessoa, fisica ou juridica”.

LICOES DO MARCO CIVIL DA INTERNET PARA AS CONSULTAS PUBLICAS
ONLINE

As consultas devem incentivar a participacao de diferentes publicos

As ferramentas digitais sdo oportunas, especialmente para facilitar a inclusdo de um
grande volume de pessoas no processo de elaboracdo de politicas publicas e
legislacGes (SHANE, 2012). A dificuldade resultante é que pessoas com perfis muito
distintos podem participar. No caso das consultas do Marco Civil da Internet, duas
diferencas entre os participantes ficaram evidentes: a) o dominio epistémico sobre o
tema; b) os atores e seus interesses. A primeira categoria refere-se, basicamente, aos
especialistas e leigos; enquanto a segunda categoria refere-se aos dérgaos publicos,
organizagdes e associagdes civis das mais variadas, além de empresas e cidaddos.

As consultas do Marco Civil da Internet, por mais que seja notdvel o esforco para
traduzir as posicdes em disputa através de blogs e textos informativos, tratou-se de
procedimento que foi plenamente compreensivel apenas para pessoas previamente
iniciadas no assunto, por conta de formacdo, atuacdo profissional ou ativismo na
area. Esse é um problema relevante, principalmente se considerado o argumento de
Gomes (2011) de que a relevancia dos projetos de democracia digital, entre outras
situacdes, verifica-se quando aumenta o poder concorrencial da esfera da cidadania
diante do préprio Estado, empresas e de organiza¢des que defendem interesses de
grupos (GOMES, 2011, p. 29).

De todo modo, iniciativas futuras desse tipo precisam explicar mais detalhadamente
e com didatica apropriada os temas em discussdao e as posicbes em disputa. Esse
esforco € necessdrio para garantir que essa oportunidade de participacdo seja
efetivamente inclusiva, de outro modo hd um risco de que apenas pessoas ja
militantes nessa agenda ou com formacao especifica consigam participar.

As consultas devem ser amplamente conhecidas

Parece evidente que o carater inclusivo de uma iniciativa de consulta depende, entre
outras coisas, que os cidaddos tomem conhecimento de sua realizagdo. Nessa
empreitada, podem ser empregados convocacdes em ambientes online de grande
visibilidade, mas as informag¢des também podem chegar para o cidaddo por meio do
jornalismo ou da publicidade. No caso do Marco Civil, um tema em torno do qual ha
algumas organizagdes sociais de defesa de interesses, também a atuacdo de ativistas
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foi importante para tornar conhecida a ocorréncia das consultas e motivar outros a
participar.

Garantido este primeiro nivel de informagdo, faz-se necessdrio também entender
como funciona a plataforma e quais os procedimentos necessdrios para efetivamente
participar. Entre as consultas analisadas, apesar da existéncia de algumas
informagdes, eventualmente o usudrio pode ter tido dificuldade para encontrar a
secao exata onde deveria publicar uma contribuicdo, de modo a ser levada em conta.
Especificamente em relacdo a consulta realizada pela Camara dos Deputados, com
muitas oportunidades de participa¢cdo, nao havia indicagao explicita da fun¢ao de
cada ferramenta. Recomenda-se, portanto, explica¢bes rdpidas e eficientes, em texto
ou video, sobre como proceder para publicar a prépria contribuicao.

As consultas devem ser responsivas

Os organizadores das consultas devem responder, de algum modo, aos autores dos
comentdrios. Essa demanda tem em vista aumentar a confian¢a na eficiéncia do
mecanismo de participacdo (SHANE, 2012). N3o se trata de acatar as contribuicdes,
mas de comunicar ao autor que o comentdrio dele foi considerado. De preferéncia,
mas nao necessariamente, com as razdes de porque o comentario resultou em
alteracao do projeto de lei ou ndo.

As consultas do Marco Civil atenderam parcialmente essa demanda. As trés consultas
realizadas resultaram em relatdérios com todos os comentdrios. Especificamente, da
consulta realizada pela Camara dos Deputados na plataforma e-Democracia,
elaborou-se uma tabela com as contribui¢bes recebidas pela internet e os respectivos
autores. Esse relatdrio foi elaborado pelo relator do projeto de lei naquela Casa, o
deputado Alessandro Molon.

Contudo, projetos de consulta podem considerar também a possibilidade de fazer um
banco de dados com informacdes de contato (e-mail e telefone, por exemplo) das
pessoas que se engajaram de algum modo e, assim, cada um poderia ser informado
sobre eventuais consequéncias de sua participacdo, bem como sobre o processo de
tramite do projeto de lei ou politica publica.

As consultas devem ser previstas e regulamentadas dentro do processo de
tomada de decisao

A falta de um procedimento padrdo e previamente regulamentado para esse tipo de
consulta torna o mecanismo vulnerdvel a vontade dos gestores e potencialmente
alvo de desconfianca por parte do publico, conforme atesta Macnamara (2010). O
melhor cendrio seria aquele em que as consultas realizadas através da internet
fossem procedimentalmente normatizadas, ao mesmo tempo em que é preciso
estabelecer padrbes de software para a realizacdo desse tipo de iniciativa. Se o
governo federal brasileiro tivesse um padrdo, o custo cognitivo para o uso da
plataforma seria consideravelmente reduzido, por exemplo.

E necessdrio pensar também, tendo em vista o ciclo de elaboracdo de uma politica
publica ou uma lei, qual seria 0 melhor momento para a realizacdo de uma consulta
publica e quais deveriam ser os objetivos das consultas em cada circunstancia. O
exemplo do Marco Civil da Internet demonstra que a realizacdo de varias consultas
pode ser produtivo. A primeira consulta, por exemplo, teve como objetivo a coleta de
opinides e ideias gerais, um brainstorming, enquanto a segunda teve como propdsito
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amadurecer um projeto de lei ja esbocado. E, por fim, a dltima consulta realizada pela
Camara parece ter tido como funcdo primordial o aperfeicoamento do texto e
corregoes.

Em dltima instancia, uma padronizacdo das consultas deve ter em vista que as
consultas publicas online podem ser politicamente benéficas para as instituicbes
publicas e para a sociedade, a medida que esta pode participar do processo de
elaboracao de politicas publicas.

Artigo recebido em 31/01/2016 e aprovado em 26/04/2016.
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