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Multissetorialismo: ultrapassando o status de “remédio milagroso”?

Francesca Musiani — Professora de pesquisa associada e vice-diretora do Centro de Internet e
Sociedade do Centro Nacional de Pesquisa Cientifica (Centre National de la Recherche
Scientifique - CNRS), na Franca'

Nos seus primordios, a Internet foi usada e autogerida por pares, a maioria deles especialistas
em computacao norte-americanos. O governo dos Estados Unidos, que financiou em grande
parte sua criacdo, alega responsabilidade histérica em sua gestdo e seu desenvolvimento - do
que seu setor de negocios se beneficiou imensamente. Mas desde que a Internet de pioneiros
se tornou a coluna vertebral das economias e sociedades contemporaneas, os desafios da
“sociedade da informacdo” abriram as portas para o campo da politica ptiblica. A Assembleia
Geral das Nagoes Unidas entdo decidiu, nos primeiros anos da década de 2000, dedicar uma
nova cipula mundial aqueles desafios: a Clipula Mundial sobre a Sociedade da Informacao
(CMSI, ou WSIS na sigla em inglés) que, ao contrario de suas predecessoras, era para
encorajar organizagoes intergovernamentais, inclusive instituicoes regionais e internacionais,
entidades civis e o setor empresarial, a contribuirem e participarem ativamente dos processos
de governanca da Internet.

Sua organizacgdo foi confiada a Unido Internacional de Telecomunicacao (UIT), mas a
legitimidade da estrutura dessa agéncia multilateral (criada para controlar redes de telégrafo
no século XIX) e seus propdsitos foram imediatamente contestados diante das posicoes
recentemente adquiridas, de uma ideologia liberal-libertaria e um modelo de gestdao —
encarnado principalmente pela ICANN — que mostrou-se possivel durante a precoce e rapida
expansdo da Internet. Jogos de aliangas variadas entre os Estados-membro e as empresas,
entre delegacoes do governo e sociedade civil, entre técnicos e especialistas académicos,
vieram a tona entdo, com papeis e interesses muito vagos, o que era as vezes estrategicamente
incentivado. O fracasso da conferéncia no ambito funcional levou a criacdo do IGF para
“continuar o didlogo” entre diferentes setores em uma governanca da Internet internacional,
em pé de igualdade, mas sem poder de recomendagdo ou decisao.

Uma “nova forma de comunidade politica”

Segundo Milton Mueller (2014), a visdo que orienta essa forma de comunidade politica, em
que a decisdo é desconectada dos debates, tropeca na auséncia de defini¢do clara do processo
e em uma realidade de facto muito menos contestadora dos jogos de poder.

Por exemplo, a Corporagdo de Internet para Atribuicdo de Nomes e Nimeros (ICANN),
associacao californiana de direito privado sem fins de lucro, imediatamente apresentou-se
como a sintese de uma operacao multissetorial, em virtude de sua estrutura - um conjunto de
comités consultivos e de representantes de grupos de interesse, inclusive um para governos e
outro para usuarios — e de seus procedimentos (o conselho de diretores somente deve aprovar
decisOes de consenso da comunidade, e a equipe executiva limita seu papel a implementar as
decisdes do conselho diretor). Mas, na pratica, o conselho sempre teve inclinacdo a tornar-se
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auténomo e a tomar decisdes sem origem no processo de desenvolvimento multissetorial, e
sem prestar contas a qualquer érgao representativo. No entanto, todos os membros do
conselho diretor sempre defenderam com vigor a habilidade do modelo multissetorial de levar
o ponto de vista dos usuarios da Internet para o ambito mundial.

O Forum de Governancga da Internet (IGF), por sua vez, é um evento supervisionado pelas
Nagoes Unidas que ndo toma decisdes. Nessa organiza¢do, a promogao de processos
multissetoriais é um requisito estrutural ao mesmo tempo que é um ato de fé. No entanto, seus
defensores mais fervorosos, as entidades civis, oscilam entre o entusiasmo e a desilusao.
Claramente, desde a CMSI, o IGF foi estruturado dentro de um quadro de intervencao que é
mais ou menos respeitado, e sua contribuicdo para as discussoes é amplamente reconhecida.
Mas depois de 14 encontros anuais em diferentes partes do mundo e a emergéncia de IGFs
nacionais e regionais, os problemas sem solucdo estao apenas acumulando-se, o férum ainda
ndo pode emitir recomendacdes oficiais e, a despeito de um aumento no niimero de inscritos,
a rotatividade dos participantes é combinada com a quase profissionalizacdao de um certo
namero deles.

Finalmente, e acima de tudo, a sintese dos debates majoritariamente escapa da sociedade civil
mais “ampla”: ela acontece atras de portas fechadas, primeiramente dentro do Grupo Assessor
Multissetorial (MAG), que representa uma espécie de conselho diretor do IGF, e depois se
estende para as bases das comissoes e dos conselhos da ONU, em sua maior parte sem
nenhuma consequéncia pratica visivel. Entre os objetivos dessas diferentes instancias existe
um desejo de assegurar a seguranca e estabilidade da internet, organizar a participacao de
todos os setores interessados, manter a “redes das redes” neutra e aberta, e acima de tudo
guiar seu desenvolvimento de acordo com direitos fundamentais. Mas a ambiguidade s6 tem
crescido.

Um historico problematico

Ao fim das duas fases da CMSI (2003 e 2005), a sociedade civil, embora oficialmente um
unico grupo de interesse, tinha produzido “declaraces” separadas. Durante a sessdao de
abertura do NETmundial (2014), o discurso de seu representante foi aplaudido. Mas o método
de preparacao dessa conferéncia “alternativa” — por governos somente, em ultima instancia —
e o conteido do documento final permaneceram vagos em relacao a questdes que eram
essenciais, como a neutralidade da rede e a vigilancia eletronica em massa, e faltou um
cronograma para a acao. Portanto, eles receberam criticas de muitas organizacdes e grupos
(por exemplo BestBits).

Muito mais problematica foi a missdo, atribuida a ICANN, de prover, ela mesma, solucées
adequadas para implementar o fim da supervisao de suas atividades pelo governo
estadunidense. Por um longo tempo, a organizagao projetou para si uma imagem de juiz e
parte interessada ao mesmo tempo, arregimentando especialistas “independentes” conhecidos
por terem colaborado previamente com suas atividades. Além disso, foi bastante cuidadosa ao
respeitar a determinacao da Administragao Nacional de Telecomunicacoes e

Informacdo (NTIA, do Departamento de Comércio dos EUA) para operar a transi¢ao para a
autonomia e internacionalizacdo da funcdo da IANA “fora de qualquer solucdo
intergovernmental”.

Outra evidéncia de que o o debate esta sendo capturado pelos atores mais poderosos foi dada
pela Iniciativa NETmundial entre 2014 e 2016, feita em conjunto pelo Presidente da ICANN e
os organizadores do Férum Economico Mundial em Davos. Na época, o espectro de Dubai
era influente: em dezembro de 2012, uma conferéncia da UIT tinha proposto renegociar um
conjunto de regulacdes das telecomunicagOes internacionais para adapta-las as novas



realidades do setor’. Temendo que isso fosse fortalecer o papel da agéncia na governanca
global da Internet, os Estados Unidos e seus aliados se recusaram a assinar o acordo final,
alegando que os estados autoritarios (Russia, China e diversos paises arabes) tirariam
vantagem dele para fortalecer o controle estatal sobre a Internet e por meio disso reafirmar um
conceito obsoleto de soberania.

No entanto, a “guerra fria digital” ndo aconteceu e o multissetorialismo colheu novas
justificativas: um regime inclusivo mas descentralizado, um poder em rede, em que direitos,
deveres e responsabilidades sdo compartilhados. Seus apoiadores apresentam esse modelo
como um meio termo entre visdes opostas da governanca da Internet: nem totalmente
autorregulada, nem exclusivamente privatizada, tampouco inteiramente sujeita ao controle
estatal. Essa ambicdo parece fora de alcance, devido a falta de vontade, de estrutural social e
juridica e de instrumentos para construir um consenso global e para evitar um cenario em que
alguns sdo “mais iguais” que outros. Mas houve avancos para as partes interessadas no
multissetorialismo e, em particular, para esse heterogéneo ator chamado “sociedade civil”?

“Sociedade civil” em construcao

O envolvimento da sociedade civil nos debates sobre governanca da Internet é parte de um
movimento de “participacao de atores ndo estatais em assuntos publicos” de longa data. De
acordo com Jean-Pierre Roca (2001), as relacdes que as Nagcoes Unidas tém mantido com
sociedade civil por muitas décadas baseiam-se em trés perspectivas: a funcionalidade, em que
a énfase estd na expertise tematica dos atores (em termos de clima, saide, diversidade
linguistica e cultural, liberdade de expressao etc); o corporativismo, que favorece a gestao
conjunta, em programas de desenvolvimento por exemplo; e a democracia global, enfatizando
participacdo e pluralismo.

Dentro da estrutura da CMSI, a relagdao Nacoes Unidas-sociedade civil envolveu uma
mobilizacdo da expertise da “comunidade técnica” brigando contra a desigualdade digital
Norte-Sul, e construindo um consenso para uma governanga da Internet “mais democratica”.
No entanto, a sociedade civil na CMSI tem geralmente oscilado entre diferentes niveis de
coeréncia institucional, entre a qualidade de um espaco aberto e aquela de um ator muito
organizado entre outros atores - como apontado por Jeanette Hofmann.

Pesquisadores como Frangoise Massit-Folléa e Amar Lakel (2007) foram capazes de apontar
o papel positivo desempenhado pela sociedade civil nesse contexto, destacando que a
heterogeneidade de fato colocou varios problemas relacionados a logistica organizacional e
também a parte substantiva dos debates, mas membros da sociedade civil indiscutivelmente
tornaram o debate mais rico ao insistirem, mais do que outros atores, em abertura,
transparéncia, consensos construidos de baixo para cima e comprometimento com principios
universais como direitos humanos.

Essas demandas continuaram aparecendo a cada encontro do IGF, na criagcdo de féruns
regionais, durante o NETmundial e em discussdes que aconteceram em multiplos féruns -
Unesco, Conselho da Europa, parlamentos nacionais, mas também na ICANN. No entanto, a
sociedade civil caracterizou-se ela mesma por controvérsias e mudancas de poder sem fim,
porque nao consegue resolver os dois maiores problemas relacionados a representatividade e
legitimidade.

Para muitos, ndo é particularmente problematico que os membros supostamente da “sociedade
civil” vistam mais de um chapéu, por exemplo como engenheiro de uma grande empresa e
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ativista de uma ONG, ou que seja pesquisador de um think-tank e, a0 mesmo tempo, de uma
delegacdao governamental. No entanto, dois campos surgiram, em apoio ou contra a lideranca
dos Estados Unidos, que inicialmente cobriam dois tipos de expertise: uma de veteranos da
Internet, com enfoque nas questées tecnoecondmicas e favoraveis a uma regulacao minima, e
os membros de entidades civis envolvidos com a CMSI, mais familiarizados com
procedimentos de negociacao. Por meio de uma producao regular de analises e pontos de vista
(sobre a historia da Internet, sobre a ICANN, sobre a CMSI) bem documentados, alguns se
tornaram assistentes extremamente qualificados na organizacdo da CMSI, depois tornaram-se
planejadores e co-organizadores do IGF, fisica e conceitualmente incorporando o objetivo
participativo dessas instancias.

A sociedade civil portanto se autolegitima de acordo com dois critérios principais: um sistema
de valores que se pretende universal, e a competéncia e eficiéncia de alguns de seus membros
que se tornaram “semi-profissionais” dos processos das Nacoes Unidas. Eles baseiam-se na
sobreposicao de causas e expertises que valem igualmente a pena - as vezes explicitamente
reconhecendo que é dificil demonstrar unidade da “sociedade civil”.

Nos encontros internacionais de governancga da Internet, a participacdo dos paises emergentes,
ou dos paises menos desenvolvidos, tem aumentado de forma geral, apesar das barreiras de
recursos e de linguas. No entanto, trés problemas persistem: dentro de um mesmo pais, a
sociedade civil é dividida em relacdo as prioridades quanto a problemas e solucées; em
ambito multilateral, muitos governos sao por vezes instaveis e isso confunde as coisas para
seus cidadaos; finalmente, o desenvolvimento de habilidades para os participantes nao
ocidentais requer recursos financeiros e humanos (bolsas para viagens, eventos de
capacitacao, missdes consultivas, etc) que sao em grande parte fornecidos por beneficiarios do
status quo.

Buscando legitimacao (e estratégias coerentes)

A questdo da legitimidade politica da sociedade civil internacional segue sendo um problema.
Muitos autores, por exemplo Mac Raboy (2004), acreditam que a organizacao da CMSI em si
deu legitimidade externa para a sociedade civil envolvida na governanca da Internet — uma
legitimidade fragil que ndo pode ser demonstrada em nimeros, dada sua permanente exclusao
nos processos decisorios. Além disso, os membros da sociedade civil na CMSI ndo vieram
todos de entidades civis existentes: muitos, em particular entre os especialistas académicos e
técnicos, envolveram-se por meio de autoproclamacao.

Os tipos e abrangéncia das acOes que a sociedade civil utiliza sdo normalmente resultado de
escolhas estratégicas contraditorias, e a governanca da Internet ndo é imune a isso. Ao
contrario daqueles que aceitam o jogo da participacdo, alguns ativistas optam por ir contra ou
por abster-se dele. O primeiro caso € ilustrado pela existéncia de foruns alternativos, em que
um encontro é realizado em um pais com pouco ou nenhum respeito por direitos humanos:
esse foi o caso da CMSI da Tunisia em 2005 e mais recentemente de iniciativas como o
Férum de Desgovernanga da Internet®, a que somaram-se participantes do IGF. Esses nomes
destacam a contradigdo entre a reivindicacao pacifica por um regime de governanca e a
situacdo concreta dos usudrios de Internet em um pais especifico.

A outra posicdo, mais radical, é a de ciberativistas que, recusando-se a entrar num debate que
consideram estéril, desafiam-no ndo no nivel discursivo, mas no nivel da arquitetura e
aplicacdes da Internet, como Stefania Milan (2013) demonstrou. Os desenvolvedores e
difusores de solugdes como software livre, arquitetura P2P, open roots (raizes alternativas de
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nomes de dominio), técnicas de criptografia e de anonimizacdo, propdem essas alternativas ao
monitoramento e vigilancia dos usuarios de Internet e a captura de seus dados pessoais pelos
servicos de seguranca do Estado e pelos “gigantes da Internet”, as principais empresas da
economia digital de hoje.

Diversos estudos avaliaram a habilidade da Internet de empoderar individuos e grupos para
buscarem, compartilharem e difundirem informacoes, para criar novas convergéncias e novas
formas de solidariedade. As redes foram inclusive entendidas como novas formas de fazer
politica, que substituiriam a representacdo por formas temporarias e voluntarias de
colaboracdo em torno de comunidades de interesse. Mas ao mesmo tempo a Internet promove
a expansdo da economia globalizada que é potencialmente destrutiva da diversidade cultural e
indiferente ao bem comum. E a contestacdo cada vez mais amplamente compartilhada dos
atuais 6rgaos de governanca global esta levando-nos de volta a questdes relacionadas a
soberania nacional, sob o risco de fragmentacdo da rede que se diz global.

O conceito de multissetorialismo permitiu a emergéncia da sociedade civil como um parceiro
nos debates sobre a governancga internacional da Internet, de acordo com um modelo baseado
em vagas nogoes de participacdo e deliberacdo, oscilando entre o realismo e a utopia, e ndo
isento de conflitos de interesses (nos sentidos econémico e financeiro). Mas ha evidéncias —
por exemplo no trabalho de Arne Hintz (2014 — de que enquanto os grupos da sociedade civil
envolvidos no IGF apoiam o processo multissetorial e reivindicam sua continuidade, ativistas
externos afirmam que a sociedade civil ndao tem capacidade de contribuir de maneira
significativa para uma agenda dominada por interesses diametralmente opostos aos seus,
exceto para dar legitimidade a essa agenda, que frequentemente ndo a merece.

Em resumo, o envolvimento da sociedade civil nos arranjos multissetoriais sofrem por
diversos problemas recorrentes: falta de visao comum e inclusao, representatividade baseada
em uma forma de meritocracia, auséncia de legitimidade politica potencialmente excluindo a
colaboracdo no processo decisorio. Isso pode levar a sociedade civil a tornar-se mais um
espaco simbdlico do que um ator politico estabelecido. A incongruéncia de suas escolhas
estratégicas, para além do seu apego aos principios fundamentais dos direitos humanos, pode
levar ao enfraquecimento de suas posi¢cées no modelo de multissetorialismo proposto, uma
vez que 0S mecanismos atuais e os 6rgaos de governanga efetivamente ndo tém por objetivo a
redistribuicdo de poder; ao contrario, eles efetivamente aumentam o peso dos atores
econdmicos nas politicas publicas.

Além disso, esse modelo, que se diz, com alguma razdo, uma inovacdao pés-democratica mais
adaptada aos desafios do nosso século, as vezes confunde os meios com os objetivos. O que
deveria elevar atores ndo estatais transnacionais ao mesmo nivel dos governos frequentemente
termina reafirmando, como diz Barlow (1996), que “os habitantes do ciberespaco precisam de
sua propria nacdo”. Infelizmente, esse tipo de discurso exclui a necessidade de pressionar os
poderes concretos de governanca técnica e politica, ao ponto de se poder considerar as vezes
uma manipulagdo — voluntaria para alguns, involuntaria para outros — mais do que uma
reconfiguracdo positiva do espaco de politicas publicas para a Internet, apesar de todas as
energias e boa vontade daqueles que investem nisso. No entanto, na conclusao deste artigo,
vou sugerir um caminho possivel em que o mantra do multissetorialismo possa ser revisitado.

A governanca da Internet (multissetorial) como uma ordem social plural

Gracas ao sucesso da Web, o consideravel desenvolvimento da Internet desde a década de
1980 tem acontecido em um ritmo sem precedentes, que surpreendentemente nao
comprometeu sua estabilidade estrutural, a despeito de seus mais de quatro bilhdes de
usudrios e da enorme diversificacdo de ferramentas de conexdo. Ela ainda atende a



expectativas e promessas diversas, mesmo que haja uma recente tendéncia a enfatizar todas as
ameacas colocadas ao funcionamento de nossas sociedades. Seu forte crescimento nao levou a
abolicdo das fronteiras, nem ao fim das desigualdades.

Dever-se-ia entdo ser relembrado que “a Internet” na realidade constitui um complexo sistema
sociotécnico, cujos componentes diversos (arquitetura, infraestrutura, linguagens de
computacao, aplicacGes e usos) sdo de responsabilidade dos varios atores, que sdo forgados a
colaborar mas também competem entre si, e também diversos modos de regulagao, incluindo
jurisdi¢oes, relagcdes contratuais, escolhas tecnoldgicas, autodisciplina comunitaria e
responsabilidade corporativa. Para lidar com governanga, devemos entdo falar para e pela sua
pluralidade. Isso implica fazer distingdes: entre as autoridades formais e informais; entre os
campos de acdo, operacional ou normativo; e entre seus diferentes niveis de transparéncia e
responsabilizacao, obrigatoria ou voluntaria.

E importante também considerar que o campo de atores preocupados com a governanca da
Internet na realidade estende-se a outras organizacdes internacionais que gerenciam sistemas
sociotécnicos complexos em todo o mundo: comércio, padronizacdo, propriedade
intelectual... e meio ambiente! E entdo uma (vasta, e complexa, mas necessaria) questao
determinar quais principios e quais modalidades de acdo sdo apropriadas para diferentes
atores, articula-las e ordena-las, de modo a se determinar sua efetividade numa realidade
plural.

O multissetorialismo pode encontrar seu lugar nessa perspectiva, quando n6s minimizarmos
seu status de remédio milagroso para a crise de confianga entre os gestores técnicos da
internet e usuarios de um lado, e entre usuarios e as instituicoes politicas nacionais e
internacionais do outro. Mas, para fazer isso, precisamos comecar a distinguir os modos e
caminhos para a regulacdo de um sistema técnico complexo em evolucdao permanente, um
meio inovador de trocas sociais, culturais e econd6micas e um novo veiculo de relacdes
politicas.
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