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O Legal Wings Institute é um instituto independente, com atua¢ao auténoma na
producao de conhecimento, pesquisa, analise requlatéria e promocao de debates
publicos sobre direito, tecnologia, inovagao, ética e regulacdo. Sua atuacao se
desenvolve com independéncia intelectual e metodolégica, por meio da elaboragao
de estudos, relatdrios, eventos, contetdos e iniciativas de interlocucao com diferentes
setores.

O Instituto trabalha de forma colaborativa com atores do setor publico, privado,
académico e da sociedade civil e conta com apoios institucionais, parcerias e
patrocinios, que nao implicam qualquer compromisso interesses especificos dos
parceiros, nem condicionam suas agendas, métodos, anadlises ou conclusdes.
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AVALIAGAO TECNICA DO PL 2768/2022

O PL 2768/22 propbe-se a regular os chamados “mercados digitais”
aparentemente identificando um “problema concorrencial” nesses mercados
que mereceriam uma intervencao regulatoria prépria distinta ou adicional
aquela consistente na repressdao a infragbes a ordem econOmica e ao
controle preventivo de concentracdes no mercado, exercida atualmente pelo
Conselho Administrativo de Defesa Econémica.

Nao esta claro, porém, no referido PL qual seria o diagndstico acerca do
“problema concorrencial”, que motivaria a imposicdo de obrigagcbes ex-ante
como um remédio ou quais seriam 0s objetivos a serem alcancgados, se
aumento de contestabilidade do dominio de algumas plataformas ou o
equilibrio das relacdes negociais entre plataformas dominantes e agentes que
se encontram no seu ecossistema de servigos e produtos digitais, ou algum
outro objetivo. Isso porque ainda nao foi apresentada avaliacdo de impacto
legislativo pelos proponentes da norma. Isso nos leva a buscar respostas em
outras jurisdi¢cdes, em particular no Digital Markets Act, reconhecidamente
uma fonte de inspiragdo do PL 2768/22.

A fonte inspiradora ja foi aprovada, segundo criticas locais, em velocidade
inusitada® e de modo prematuro, considerando a novidade de conceitos e
temas objeto de regulagdo,* o que, embora traga respostas, carrega também
pontos de duvida e ambiguidades, tipicas de uma tramitagao célere.

O movimento legislativo europeu teve por base um conjunto de investigagdes
e condenacdes de Big Techs sobre determinadas condutas consideradas
anticoncorrenciais, como discriminagao, venda casada e recusa de venda. Até
aqui, problemas conhecidos para as autoridades concorrenciais. Ocorre que
as caracteristicas inovadoras dos mercados digitais trouxeram dificuldades
de analise que, para muitos, levaram a intervengdes tardias e com remédios
ineficazes. A dificuldade estava, primeiro, em entender a estrutura de
mercado, condi¢cdes de rivalidade e as caracteristicas dos servigos para

3 Belloso, N.M. e Petit, N. The EU Digital Markets Act: a competition Hand in a Regulatory Glove,
European Law Review, August, 2023.

4 Colomo, P.I. The Draft Digital Markets Act: A Legal and Institutional Analysis” (2021) 12 Journal of
European Competition Law & Practice 561, 572.
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avaliar se haveria, propriamente, dano potencial a concorréncia.®> Ndo menos
complexo foi, em segundo lugar, entender se tais condutas trariam eficiéncias,
ou seja, produtos mais eficientes ou beneficios a0 mercado ou aos
consumidores, capazes de compensar os danos concorrenciais apontados®.
Foram essas dificuldades com a andlise contextual (case by case) da
razoabilidade (rule of reason) de condutas ja realizadas (ex-post) em
processos repressivos, que levaram a iniciativa europeia de uma regulagao
prévia (ex-ante) com obrigacdes e proibicdes gerais de condutas,
dispensando a necessidade de avaliagdo de sua razoabilidade ou geracao de
eficiéncias (per se).

Os documentos europeus que realizam a analise de impacto da regulagéo,’
porém, nao apontam como motivagdo aquelas condutas, mas sim a
existéncia de um “problema concorrencial”, que decorreria do tipo de servico
prestado pelos agentes nao nomeados, ou ainda do tamanho daqueles
mesmos agentes. A regulacdo seria voltada entdo para aumentar a
contestabilidade, ou seja, permitir que concorrentes contestem o poder das
plataformas dominantes, e para trazer mais justica (fairness) nas relagdes
negociais com elas travadas.

Desse modo, a legislagao europeia baseia-se em dois conceitos estranhos a
analise concorrencial de condutas. Impdem-se obrigacdes per se e ex-ante
para o que chama de gatekeepers (identificados pelo tamanho, medido por
nimero de usudrios) que prestem core platform services (servicos de
plataforma fundamentais na estrutura da internet). Ocorre que, apesar de o
esforgo de motivagao desviar-se de conceitos concorrenciais, a lei atribui o
poder de fiscalizacdo e sancionamento (enforcement) a prépria autoridade
antitruste europeia. Isso vai levar a autoridade a interpretar novos conceitos,
que podem ser aplicados com significados mais proximos a metodologia
tradicional, ou de modo diferente, havendo muitos conceitos ambiguos ao se
buscar abstrair caracteristicas comuns, de tipos de servigo e de plataformas

5 Sobre andlise de rivalidade e dano potencial ver AREEDA, Phillip, HOVENKAMP, Herbert. Antitrust
Law - An Analysis of Antitrust Principles and Their Application. Wolters Kluwer, 1978, Supplement
No. 8/2023. §19012 e Conselho Administrativo de Defesa Econdmica, Guia para Analise de Atos de
Concentragao Horizontal. 2016. Pp. 33-36.

6 Sobre andlise de eficiéncias ver (HOVENKAMP, Herbert. The antitrust enterprise: principle and
execution. Harvard University Press, 2005. Pp. 25-26) e Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica, Guia para Anélise de Atos de Concentragao Horizontal. 2016. Pg. 45

7 European Commission, “Inception Impact Assessment: Digital Services Act package: Ex ante
regulatory instrument for large online platforms with significant network effects acting as
gate-keepers in the European Union’s internal market” (2 June 2020) Ares(2020)2877647. European
Commission, “Inception Impact Assessment: New Competition Tool (2 June 2020)
Ares(2020)2877634).
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bastante distintas dentre o grupo das chamadas Big Techs. O proprio nome
da lei “digital markets” ja traz dificuldade. Quais seriam as condicbes
necessarias e suficientes para que um servigo recaia sob a alcunha de
“mercado digital”, sem levar a uma abstracdo tal que a definicdo se torne
trivial para abarcar absolutamente qualquer tipo de produto ou servico? Como
é possivel incluir em tal conceito tanto uma plataforma de varejo online, que
comporta por traz toda uma estrutura logistica para entrega de produtos
fisicos, quanto uma rede social, ou mesmo uma plataforma de streaming?

Embora o Projeto de Lei 2768/22 nao tenha sido precedido de avaliagdo de
impacto legislativo, é nitida a linguagem concorrencial. A noc¢do de
“gatekeeper” é aproximadamente traduzida como “poder de controle de
acesso essencial”, que remete, de um lado, a “poder de mercado” e de outro a
uma ‘“infraestrutura ou ativo essencial”, ambos conceitos tipicos da
metodologia antitruste. Dentre os principios orientadores no art. 4°, estao a
livre concorréncia, livre iniciativa, defesa do consumidor e repressdo ao abuso de
poder econémico. Diferentemente da lei europeia, o PL ndo usa um conceito
como “core platform services”, mas lista os servicos aos quais a regulacao se
aplica. O ponto central, porém, esta no artigo 10, que traz as obrigagdes de
transparéncia, nao discriminacao e isonomia, utilizacado adequada dos dados
coletados e de acesso as plataformas. Aparentemente, sao regras per se, ou
seja, aplicaveis independentemente de analise de razoabilidade ou de
eficiéncia. Mas o artigo 11 obscurece essa leitura, ao trazer ponderacdes e
ressalvas a imposigcao daquelas obrigagdes, tais como: a adogao de critérios
técnicos, consideracdo das caracteristicas de cada modalidade de
plataforma, intervencao proporcional aos riscos, e, principalmente, avaliagdo
de impactos custos e beneficios das condutas (seria a andlise antitruste de
eficiéncia?), nivel de competicdo (seria analise antitruste de rivalidade?).

Assim, em rota diametralmente oposta a fonte inspiradora europeia, o PL
brasileiro parece colocar o holofote nas condutas como a raiz do “problema
concorrencial” a motivar a regulagcdo e estabelece elementos de analise
préximos da metodologia antitruste. Porém, de modo paradoxal, atribui a
competéncia para fiscalizagdo a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes -
ANATEL. Teriamos entao, na Europa, um novo instrumento regulatorio,
aplicado pela autoridade concorrencial, ao passo que, no Brasil, teriamos um
regime especial de anadlise concorrencial no campo digital, exercida pelo
regulador setorial.
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Deste paradoxo, decorre um dilema. Ou as obriga¢cdes no PL sao per se e nao
cabe a analise de razoabilidade, rivalidade e eficiéncia, ou o PL traz apenas
um regime especial de analise antitruste para os servi¢os digitais. Em ambos
0s casos, ha problemas a serem enfrentados.

Primeiro, se tratamos de um regime especial de analise concorrencial cuja
motivagcdo reside em condutas anticompetitivas (e a Consulta Publica do
Gabinete da deputada Any Ortiz, em curso, parece confirmar essa
interpretacdo, ao afirmar que o PL ndo traria obrigacdes per se) entdo o PL
proposto traria uma sobreposicdo em relacdo a Lei de Defesa da
Concorréncia (Lei n. 12.529/11) e nao é dificil antever inseguranca juridica e
conflitos institucionais entre CADE e ANATEL.

Haveria também um problema de legitimidade, tendo em vista que, ao
contrario do que ocorreu na Europa, o CADE nao estabeleceu condenacgoes a
condutas anticompetitivas realizadas por Big Techs no Pais, ndo obstante
tenha analisado e julgado condutas semelhantes aquelas que foram objeto de
escrutinio pela autoridade concorrencial europeia.

Nao parece razoavel que o PL proponha uma revisdo legal ou correcdao de
decisdes tomadas pelo CADE. Se realmente essa fosse a intencao, talvez o
caminho mais adequado seria a proposi¢gao de alguns ajustes a legislacao
concorrencial (v.g., para tornar mais célere a analise de casos em servigos
digitais e eficaz as decisbes do CADE), ou ainda revisar elementos da
metodologia, que sequer exigiria alteragao legal. Por exemplo, o CADE poderia
realizar analises de poder de mercado em estudos pelo DEE nos diferentes
segmentos de servigos digitais, o0 que poderia ser aproveitado como subsidio
para a analise especifica de condutas em processos administrativos
repressivos.

Agora, se o PL traz efetivamente obrigacdes per se é importante, em primeiro
lugar, que haja prévia avaliagdo de impacto legislativo que aponte qual seria o
problema concorrencial apto a justificar elaboragdo de marco regulatorio
especifico, diverso da base normativa que legitima o poder repressivo do
CADE, e demonstre a adequagao dos remédios desenhados.
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ARTIGOS CRITICOS: RISCOS E VANTAGENS REGULATORIAS NO CONTEXTO
DA REGULAMENTAGAO DE MERCADOS E SERVICOS DIGITAIS NO BRASIL

O artigo mais critico certamente é o art. 10, que estabelece obriga¢cdes ex-
ante a serem implementadas pela ANATEL. Independentemente da
motivagdo da regulacdo, é necessario repensar o conteudo daquelas
obrigagdes. Isso porque, ao contrario da legislacao europeia, que especifica
as condutas obrigatérias, mencionando, por exemplo, que ndo pode haver
discriminagdo entre concorrentes na exposicao de resultados de uma
pesquisa online, o PL torna obrigatdria, de forma genérica, a isonomia e nao
discriminacdao, ou proibe em carater geral a recusa de acesso a plataformas.
A imposicao dessas obrigagcbes, sem analise de razoabilidade, rivalidade e
eficiéncia, pode jogar por terra a expertise formada pela rica jurisprudéncia do
CADE, que, em funcdo de uma série de justificativas negociais,
mercadoldgicas, ou de geragao de eficiéncias e beneficios aos consumidores,
admite determinadas formas de discriminacdo ou de recusa de acesso a
servigo ou ativo.

Por outro lado, para uma série de servicos digitais concorrendo com servigos
fisicos, as caracteristicas dos respectivos mercados na Europa e no Brasil sdo
diversas. Por exemplo, ha mercados, como o varejo online que, no Brasil, ndo
sao liderados por Big Techs. H& mercados em que as relagdes entre varejo
fisico e varejo online diferem das europeias. Além disso, a relacao europeia
com as Big Techs norte-americanas envolve questdes geopoliticas e de
competi¢do internacional especificas, onde esta em jogo o que vem sendo
chamado de soberania digital. Talvez os caminhos estratégicos para o
posicionamento do Brasil nessa competi¢ao global ndo coincidam com os
caminhos europeus.

Esses elementos precisam ser considerados em anadlise de impacto do PL
proposto, sob pena de rejeicdo de um transplante mal-sucedido. A
concentracdao de poder em torno de Big Techs traz preocupacdes, mas o
caminho da regulacao por meio de abstragbes de caracteristicas daquelas
empresas ou de seus servi¢gos ou de sua condi¢do econdmica ndo parece ser
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o mais adequado. Tampouco a importagdo de modelos, quando o mercado
brasileiro tem caracteristicas especificas e a jurisprudéncia do CADE
entendimentos proprios a ele afeitos. E fundamental entender qual,
efetivamente, é o problema ou a ameaca concorrencial ou informacional, para
que a intervencao Estatal encontre os remédios adequados, sem ameacar o
desenvolvimento e a competitividade nacional no ambiente digital e de
inovacgao tecnoldgica.
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PROBLEMAS DA ADOGAO DA DOUTRINA DE “FACILIDADES ESSENCIAIS” NO
UNIVERSO DOS MERCADOS DIGITAIS

1. Dé exemplos de ativos de plataformas no mercado digital atuando no
Brasil em que ao mesmo tempo: a) ndo haja plataformas digitais com
ativos substitutos proximos a estes ativos; b) estes ativos sejam dificeis de
duplicagdo com eficiéncia ao menos proxima da empresa proprietaria; c)
sem o acesso a este ativo, ndo seria possivel atuar em um ou mais
mercados, pois ele constitui um insumo fundamental. Justifique cada um

dos exemplos dados..

Entedemos ser fundamental o desenvolvimento de estudo de analise de
impacto da proposta de regulagdo, que apresente diagndstico claro sobre
qual seria o “problema concorrencial” a ser enfrentado, quais seriam as
medidas adequadas e proporcionais para enfrentar o problema e quais seriam
os objetivos a alcangar com as solugdes propostas. Ou seja, é necessario que
se esclareca qual é de fato o objeto da norma.

Como o proprio projeto de lei menciona, ha inspiragdo no chamado Digital
Markets Act europeu. Porém, apesar de a legislagdo europeia basear-se em
obrigagdes derivadas de condutas punidas ou sob investigagcao, a analise de
impacto oferecida na Europa aponta como fonte dos problemas
concorrenciais os tipos de servicos (core platform services) e o tamanho ou
posicionamento de determinadas plataformas (gatekeepers). Ambos sado
conceitos estranhos a metodologia antitruste. A proposta presente no PL
2768/22 parece ver como fonte do problema condutas restritivas ao acesso
ou desenvolvimento de concorrentes, muito embora isso nao esteja
suficientemente claro. Além disso o PL 2768/22 emprega conceitos mais
congéneres a metodologia antitruste e parece aproximar, o que é confirmado
pela abordagem da presente consulta, o problema concorrencial a condutas
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ou incentivos a condutas de restricdo a acesso ou discriminagao no uso de
infraestruturas essenciais.

Ocorre que a literatura antitruste contemporanea®, assim como precedentes
de autoridades concorrenciais®, tem trazido muitas ressalvas a aplicacdo da
doutrina de essential facilities como critério para a intervencao regulatéria ou
concorrencial em bens privados, quer em mercados tradicionais, quer nos
designados mercados digitais.

Isso se deve a uma desconfianca geral quanto a eficacia da doutrina para
introduzir competicdo nos mercados, além de se considerar que sua
aplicacao pode trazer efeitos deletérios a longo prazo, na medida em que, ao
impor 6nus sobre o uso de bens privados, o regulador pode criar
desincentivos ao investimento e a inovacao e abrir caminho para free riding.

E nesse sentido, o precedente do Google Shopping'®, no qual se investigou se
o Google teria privilegiado os resultados de sua propria ferramenta de
comparacao de precos em detrimento de servicos de concorrentes (no Brasil,
Buscapé e Bondfaro). O CADE empreendeu a andlise para avaliar se o Google
Busca seria uma facilidade essencial sob trés prismas distintos: (i) anincios
com foto na pagina de resultados, (ii) pagina inicial de resultados organicos e
(iii) dados detidos pelo Google para a prestacao de servicos personalizados
nos mercados digitais. Entretanto, o CADE afastou a aplicabilidade da
doutrina de essential facilites em todos o0s cendarios analisados,
empreendendo a avaliagdo da (i)licitude da conduta de recusa de contratar
sob o prisma da teoria do dano baseada na regra da razao.

Veja-se o voto do entao Conselheiro Paulo Burnier ao destacar explicitamente
que a existéncia de danos concorrenciais ndo pressupbe a presenga de

8 Nesse sentido, veja-se: OTTER, Thomas F. The Essential Facilities Doctrine.in: HYLTON, Keith N.
(Ed.). Antitrust Law and Economics., Cheltenham, UK: Edward Elgar Publishing, 2010, p. 157. No
mesmo sentido, cf. FRISCHMANN, Brett; WALLER, Spencer Weber. Revitalizing Essential Facilities.
Antitrust Law Journal, v. 75, n. 1, p. 1-65, 2008. (“the essential facilities doctrine has fluctuated in
popularity, definition, and use by the courts and enforcement agencies as a basis for imposing
antitrust liability”). HOVENKAMP, Herbert. Federal Antitrust Policy: The Law of Competition and lIts
Practice. St. Paul: West Academic Publishing, 2016, p. 410.

° Nesse sentido: EUA. SUPREMA CORTE. Verizon Communications Inc. vs. Law Offices of Curtis V.
Trinko, LLP. U.S. 124 S. Ct 2004; Unidao Europeia. Oscar Bronner GmbH & Co. K.G. v. Mediapring
Zeitungs und Zeitcshriftenverlag GmbH & Co. K.G., Case C-7/97, 1998 E.C. R. I-7791, [1999]

10 Processo n° 08012.010483/2011-94.E-Commerce Media Group Informagdo e Tecnologia Ltda x
Google Inc. e Google Brasil Internet Ltda. A discusséo acerca da essencialidade dos ativos do Google
esta concentrada no voto do Conselheiro Mauricio Maia (SEI 0632170)
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instalacbes essenciais. O seu voto serve como exemplo ilustrativo de como
uma teoria do dano aplicavel aos mercados digitais pode ser delineada sem
recorrer a doutrina de essential facilities."

Mesmo ao avaliar a essencialidade de infraestruturas em mercados fisicos
tradicionais, tais como bases de abastecimento de aeronaves em aeroportos,
terminais portuarios, servi¢co de operagao de meios eletronicos de pagamento
através de identificacdo automatica de veiculos (“AVI”), dentre outros
exemplos, ndo obstante as partes tenham tratado de questdes relacionadas a
essencialidade de ativos, o CADE nao adotou tal metodologia na avaliacao de
recusas de contratar, optando por analises focadas em teorias de dano, pela
regra da razdo."?

Portanto, acreditamos que a analise do problema concorrencial que poderia
motivar uma regulacao pelo PL ndo deve partir da abordagem tradicional de
essential facilities.

Pode ser afirmado que, a medida que a exploragao econémica de dados se
torna mais lucrativa, bases de dados tornam-se valiosas, criando estratégias
comerciais e modelos de negécios centrados na sua exploragdo. Nao clareza
sobre que entes seriam os dados, que ja foram equiparados, de um lado, a
“moeda” (currency) em algumas analises, e, de outro, a tipos de ativos (a
analogia com petréleo ou a sugestdo de desconstituicdo de dados ou
compartilhamento de dados). Mesmo reconhecendo sua relevancia, ambas
as equiparagdes sao problematicas. Em particular falar em dados como
“facilities” ou “infraestruturas” é incompativel com sua natureza nao rival, o
que ja compromete bastante a aplicagdo da doutrina.

Com efeito, em recente julgamento no qual reconheceu a aplicabilidade da

" In verbis: “A andlise de capacidade e incentivo a pratica anticompetitiva apresenta um particular
desafio no caso concreto em razao da sua insergdo na economia digital. A tese que permite avangar a
analise concorrencial para as etapas subsequentes ndo se assenta no tradicional entendimento de
indispensabilidade, como ocorre frequentemente em situagdes de essential facilty. Isso porque nao é
indispensavel usar o mercado de busca organica (Google Search, Bing, etc.) para participar do
mercado de comparadores de preco (Google Shopping, Bondfaro, etc.).”

12 Ver, por exemplo, PA 087000001831/2014-27 — Gran Petro Distribuidora de Combustiveis x
Concessiondria do Aeroporto de Guarulhos, BR Distribuidora, Raizen e AirBP Brasil; PA
08012.000504/2005-15; Processo Administrativo 08012.001518/2006-37-Marimex Despachos
Transportes e Servigcos Ltda. X Rodrimar S/A Transportes, Equipamentos Industriais e Armazéns
Gerais.Ato de Concentragdo n°08700.001197/2022-32-11, Cattalinni Terminais Maritimos AS e Unido
Vopak Armazéns Gerais Ltda; IA n°08700.001110/2020-65 e Inquérito Administrativo n.
08700.006268/2018-15 — Veloe X Sem Parar e Conectcar.
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doutrina de facilidades essenciais (PA no 08700.005778/2016-0345 — Agrovia
x Rumo), o CADE definiu ser necessdria a identificagdo de ao menos dois
requisitos, de forma concomitante: (i) a essencialidade do bem; e (ii) a
impossibilidade de replicacao ou substituicao.

Dados brutos sao intrinsecamente nao rivais, nao-exclusivos e ubiquos, e
constituem apenas o ponto de partida para a geragao de conhecimento, razdo
pela qual ndo é possivel lhes imputar o atributo da essencialidade. Para a
criacdo do conhecimento e de diferencial competitivo, tanto o volume,
variedade e velocidade da atualizacdo dos dados é importante, quanto o
tratamento e a inteligéncia analitica empregada pelo agente econémico.

Mesmo o conceito de “mercados digitais”, que se popularizou, precisa ser
tomado cum grano salis. “Mercados digitais” seria, no maximo, conceito que
aponta semelhangcas em uma familia de entes diferentes (family resemblance
concept). Isso porque nele sdo reunidos servicos bastante distintos, com
algumas notas em comum. Sua aplicacdo deve ser cautelosa para que
problemas concorrenciais identificados quanto a um tipo de servico nao
sejam impropriamente generalizados para outro tipo de servigo nesta mesma
familia. De certa forma, o DMA Europeu faz generalizagbes apressadas deste
tipo, proibindo condutas como discriminagao na apresentacao de resultados
para todos os tipos de servigos digitais, a partir do entendimento de ilicitude
dessa conduta no servigo prestado por buscadores (a transferéncia da pratica
para outro servico, como varejo online, ndo é imediata).

Da mesma forma, generalizar a presenga de poder de mercado em todos os
servicos abrangidos pelo conceito de “mercados digitais” parece
problematico, mormente pelo fato de que a estrutura de alguns mercados
envolvendo esses servigos no Brasil ndo necessariamente corresponde a
estrutura dos mercados europeus correspondentes. Além disso, o papel e
relevo da anadlise de Big Data e emprego de sistemas de inteligéncia artificial
nao é o mesmo para cada um dos servigos incluidos neste conceito.

Nao bastassem essas dificuldades, boa parte do processamento de dados
em servicos digitais atualmente é realizado por sistemas de Inteligéncia
Artificial, o que significa que a estrutura e grau de concorréncia em mercados
de IA pode influenciar a anadlise e diagndstico do problema concorrencial
estudado. Pode-se levantar a hipdtese, mais uma vez, de que os dados seriam
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essenciais para os agentes nos mercados de IA.

Mas essa pode ser uma hipotese apressada que depende de estudo e
observagao da evolugdo do mercado. Nesse sentido, alguns estudos sugerem
que a concentracdo em mercados de |A seria contingente'3, considerando-se
que ha rivalidade entre os principais fornecedores de modelos de IA de
grande porte, como os modelos fundacionais. Recentemente, assistimos ao
lancamento de modelos de coédigo aberto, cujos efeitos precisam ser
observados, em particular se efetivamente podem trazer mais concorréncia.

Portanto, se 0 modelo de negécios de diversos servicos digitais baseia-se na
inteligéncia artificial aplicada a dados, tanto a concorréncia no acesso a
dados quanto a concorréncia nos mercados de |A precisam ser consideradas.
Isso porque uma intervencao equivocada nesses dois fatores poderia
comprometer a eficiéncia dos produtos e servigos oferecidos no ambiente
digital.

Portanto, acreditamos que o “problema concorrencial” seja qual for, pois o
mesmo ainda nao fica claro na auséncia de uma analise de impacto, nao
poderia ser reduzido a tradicional analise de falha de mercado na regulagao
econdmica, em particular, a aplicagao da doutrina de essential facilities, pelas
razdes ja expostas.

3 Thibault Schrepel e Alex 'Sandy' Pentland, 'Competition between Al Foundation Models: Dynamics
and Policy Recommendations’ (2023) MIT Connection Science Working Paper 1-2023
<https://papers.ssrn.com/abstract=4493900> acessado em 4 de agosto de 2023.
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2. E necessdaria uma regulacdo que garanta o acesso ao(s) ativo(s) do(s)
exemplo(s) da questdo 1? O que tal regulacdo deveria garantir para que o
acesso ao ativo viabilize a entrada de terceiros naqueles mercados

digitais?

Como abordado na contribuicao na tomada de subsidios, entendemos ser
fundamental o desenvolvimento de estudo de analise de impacto da proposta
de regulacao, que apresente diagndstico claro sobre qual seria o “problema
concorrencial” a ser enfrentado, quais seriam as medidas adequadas e
proporcionais para enfrentar o problema e quais seriam os objetivos a
alcancar com as solugdes propostas. Ou seja, é necessario que se esclareca
qual é de fato o objeto da norma.
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3. Descreva casos nos mercados digitais em que had pelo menos uma outra
empresa com ativos substitutos proximos a estes ativos da empresa
principal, mas que ainda assim nenhuma das plataformas digitais que
detém o ativo provém acesso a ele. Ou seja, mesmo havendo mais de um
ativo no mercado, continua havendo problema de acesso ao ativo.
Como o PL 2768/2022, especialmente seu art. 10, poderia ser

melhorado para aprimorar o acesso ao insumo essencial?

Conforme ja apontado anteriormente, acreditamos haver dificuldade em
definir a existéncia de insumos essenciais no contexto de mercados digitais.
Existem efeitos de rede derivados de dados, além da ocorréncia de feedback
loops™ e tipping'®, mas que ndo sdo capazes de caracterizar determinados
insumos ou ativos como essenciais.

Veja-se que a propria questdo proposta coloca uma situagdo em que haveria
a substitutibilidade entre determinados produtos ou servigos, o que dificulta
ainda mais a definicdo de determinado ativo ou insumo como essencial, na
medida em que a aplicagdo dessa metodologia pressupde a existéncia de
ativo caracterizado como indispensavel e nao duplicavel. Para diferentes tipos
de servigos digitais, em razao de sua dinamicidade, existem situagdes em que
empresa com uma solucdo digital distinta de seu concorrente venha a
desenvolver a partir de iniciativa propria uma nova solugdo com determinada
sobreposi¢cao que possa ser considerada como substituta a original.

14 Feedback loops é um efeito de rede caracterizado pelo aumento da qualidade de um servigo em
razdo do aumento da quantidade de dados coletados de usuarios, possibilitando incrementar a
qualidade do servigo e, consequentemente, atrair mais usuarios. Cf. OCDE, 2016, Big Data: Bringing
competition policy to the digital era. p.10. Disponivel em:
https://one.oecd.org/document/DAF/COMP(2016)14/en/pdf

S Tipping pode ser definido como a tendéncia de um sistema de se afastar de seus rivais em
popularidade, uma vez que ganhou uma vantagem inicial (Katz, Michael L., and Carl Shapiro. 1994.
"Systems Competition and Network Effects." Journal of Economic Perspectives, 8 (2): 93-115). Em
razao de seus efeitos de rede, mercados digitais podem possuir uma tendéncia para tipping, o que
ndo implica necessariamente em problemas concorrenciais, a ndo ser que de fato haja uma conduta
anticompetitiva. Nesse sentido, ver ACCC. Digital platform services inquiry: Interim report No. 4 -
General online retail marketplaces. March,  2022. p. 10. Disponivel em:
https://www.accc.gov.au/system/files/DPB%20-%20DPSI%20-%20March%202022%20-%20Full%20int
erim%20report%20-%2031%20March%202022.pdf
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PROPRIEDADE DE DADOS E BARREIRAS A ENTRADA NO MERCADO DIGITAL

4. Descreva casos em que a propriedade de dados em mercadosdigitais cria
uma barreira a entrada que torna muito dificil ou mesmo impossivel a
entrada no mercado das plataformas digitais incumbentes. Como o PL
2768/2022 poderia mitigar este problema, reduzindo a barreira a entrada

representada por acesso a dados?

Importa destacar que barreiras a entrada serdao diferentes a depender do
modelo de negdcio adotado pela plataforma ou agentes para cada servigo
digital. Conforme ja destacado nas respostas anteriores, intervencdes
regulatdrias no modelo de acesso ao mercado ampliam o risco de erros, uma
vez que o modelo de negécio em mercados digitais é largamente baseado na
coleta e tratamento inteligente dos dados para entregar melhores produtos e
servicos mais eficientes ao consumidor. Buscar atenuar o problema do
acesso aos dados pode mitigar a qualidade e a eficiéncia de produtos e
servicos, com prejuizos ao consumidor final.

Assim, levando em consideragdo que as plataformas e respectivos servigos
possuem grandes variagbes, medidas visando a sanar problemas
relacionados a barreiras a entrada ndao devem ser propostas de forma
generalizada, sem se atentar as particularidades de cada servigo, sua
respectiva estrutura de mercado e o papel desempenhado pelos dados.
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INEXISTENCIA DE CASOS DE USO DE DADOS POR TERCEIROS POR
PLATAFORMAS DIGITAIS

5. Cite casos em que uma empresa no mercado digital no Brasil usou dados
de terceiros em fung¢do de sua caracteristica de provedor de insumo

essencial, prejudicando o terceiro competitivamente?

O Legal Wings nao tem conhecimento da existéncia de investiga¢des perante
o CADE que tenham identificado o uso indevido de dados de terceiros por
plataformas digitais e determinado a condenacao de empresas de tecnologia
por essa modalidade de conduta anticompetitiva.

Ademais, conforme exposto nas respostas as questdes anteriores, as
autoridades de defesa da concorréncia, e o CADE especialmente, tém
apresentado ressalvas a metodologia da essential facilities, de modo que esta
nao tem sido a metodologia adotada para a avaliacéo da ilicitude de condutas
em mercados digitais, sendo paradigmatica neste sentido a decisdo do caso
Google Shopping.

Feitas estas ressalvas, consideramos que o aproveitamento de posicao
dominante para a obtencado de dados de terceiros, para explorar vantagem
competitiva artificial, em detrimento da concorréncia, poderia ser objeto de
denuncia perante o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica e
enfrentada em andlise caso a caso.
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PROBLEMATICA DA INTEROPERABILIDADE NOS MERCADOS DIGITAIS

6. Descreva casos em que uma dificuldade de interoperabilidade com os
sistemas de uma empresa torna muito dificil ou impossivel a entrada em
um ou mais mercados digitais. Como o PL 2768/2022 poderia mitigar este
problema, reduzindo a barreira a entrada representada por falta de

interoperabilidade?

O PL 2768/2022 menciona no artigo 59, inciso IV, como um dos objetivos da
regulacao das plataformas digitais, o incentivo a interoperabilidade por meio
de padrdes tecnoldgicos abertos que permitam a comunicagdo entre as
aplicacdes. Estabelece, ainda, em seu artigo 10, paragrafo unico, que a
ANATEL pode impor medidas relacionadas a interoperabilidade.

Nesse contexto, nos termos do PL, a ANATEL poderia obrigar que os produtos
ou servicos de uma determinada empresa abrangida pelo projeto de lei
(plataformas digitais detentoras de poder de controle de acesso essencial)
integre-se tecnicamente com o de outras empresas. Seria o caso, v.g., de se
exigir a integracao de uma rede social com outros servi¢os e aplicativos, ou
que um sistema operacional movel seja interoperavel para lojas de aplicativos
de terceiros ou que um servigco de mensageria seja compativel com outros do
género.

Deve-se ressaltar, no entanto, que embora nao se tenha observado o advento
de redes sociais idénticas a redes incumbentes, é fato que redes sociais com
outros tipos de servigos floresceram e alcancaram posi¢oes significativas de
mercado, independentemente de imposicdo de interoperabilidade. A
competitividade vem de inovag¢des quanto a aspectos ou funcionalidades
novas e atraentes nos novos servicos. A imposicdo de interoperabilidade
pode trazer efeitos inibitérios ou no minimo atenuar incentivos a
diferenciagao ou inovagao nesses mercados.

A capacidade do PL 2768/2022 para mitigar eventual problema de
concentragao, reduzindo possivel barreira a entrada representada pela falta de
interoperabilidade parece discutivel. Primeiramente porque todas as formas
de interoperabilidade envolvem trade-offs, tais como as implica¢gdes para a
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privacidade e a segurancga, ou a reducao da inovagcao em determinadas
situacdes, decorrente da necessaria estandardizacdo de produtos e servigos
resultante de protocolos de interoperabilidade totais, que leva a uma maior
homogeneizacao. Além disso, a interoperabilidade reduz a apropriabilidade
dos resultados da inovacao pela empresa inovadora, acabando por limitar o
esforgo inovativo, falha de mercado semelhante a corrigida pelos sistemas de
propriedade intelectual.

Ha que se pensar também nos custos para a melhor escolha do consumidor.
Um sistema fechado (com limitada interoperabilidade) é mais eficiente em
reduzir os riscos de seguranca e privacidade, tanto para os usuarios
profissionais quanto para os consumidores, incentivando o uso da plataforma
e melhorando a experiéncia do usuario.

De fato, as regras que limitam o uso da plataforma podem estar assentadas
no atendimento a requisitos técnicos e de qualidade, impedindo o acesso de
bens e servicos considerados como inadequados pelas exigéncias do
operador, trazendo maior seguranca ao consumidor no uso da plataforma
digital. Para lojas de aplicativo, por exemplo, sistemas que permanecem
relativamente fechados e com curadoria podem oferecer uma maior garantia
de que os aplicativos atenderdo a um certo padrdao de seguranga e
confiabilidade. Por outro lado, essas restricoes também ampliam o grau de
confianca agregado para os usuarios profissionais da plataforma
comercializarem seus produtos ou servigos.

Assim, a interoperabilidade deveria ser objeto de cuidadosa analise de
impacto, considerando os problemas e dificuldades acima levantados, sob
pena de impactos negativos sobre a inovagdo e sobre privacidade, sem
clareza quanto ao efetivo ganho concorrencial.

A imposicao de interoperabilidade seria melhor analisada em especificidade,
seja como medida de enforcement antitruste, na repressdao a condutas
anticompetitivas analisadas caso a caso, seja por meio de analise de impacto
para cada tipo de servico. E necessario demonstrar de que modo tal
intervencao poderia ser benéfica para a concorréncia e para os consumidores,
frente aos riscos de homogeneizagao dos servicos, desestimulo a inovacgao e
prejuizo a privacidade e a seguranga dos usuarios.
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ABORDAGEM REGULATORIA: CRITICAS AS CONDUTAS PROIBIDAS PER SE

7. ODigital Market Act (DMA) Europeu optou por

realizar proibigcoes absolutas (per se) de
algumas condutas nos mercados digitais como o
self-preferencing, dentre outras. Jdad o PL

2768/2022 optou por ndo fazer qualquer conduta
proibida ex-ante. Caberia haver uma ou mais
condutas com proibi¢oes absolutas (per se) no
PL 2768/2022? Por que? Por favor, propor
reda¢do, explicitando em que parte do PL se
localizaria?

O Projeto de Lei n°® 2768/2022 estabelece, em seu artigo 10, proibi¢des per se,
algumas das quais sdo mais abrangentes do que as previstas no Digital
Markets Act (DMA), devido a sua formulagao mais genérica e abstrata.

E possivel afirmar que a proposi¢cdo tem como base o modelo regulatério
introduzido pelo DMA europeu, que impde proibicdes ex ante a praticas
comerciais especificas realizadas pelos chamados gatekeepers,
consideradas anticompetitivas pela jurisprudéncia europeia. Assim, nao
obstante a avaliagdo de impacto que conduziu ao DMA tenha enfatizado os
tipos de servicos e a dimensao das plataformas como fontes do “problema
concorrencial”, a regulacdo resultante é construida por generalizagcao
daquelas condutas condenadas ou investigadas na Europa. Consideramos tal
abordagem inadequada. Por outro lado, como ja afirmado na resposta a
questdes anteriores, também € inadequada a generalizagao de uma conduta
considerada problematica em determinado tipo de servico como uma
conduta proibida para todos os diferentes tipos de servigo abrangidos pelo
problematico conceito de “mercados digitais”.

De certo modo surpreende a afirmagao de que o PL 2768 nao teria dotado
imposicoes ex ante, pois o0 projeto estabelece obrigagdes claras a serem
aplicadas pelo regulador setorial, independentemente de uma analise de dano
efetivo ou de eficiéncia econémica contextualizada. A afirmacao traz duvida
sobre como deve ser interpretado o art. 11 do PL. Seria a incorporagao no PL
da metodologia antitruste tradicional? Favorece essa interpretagdao a
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determinagcao de que sejam consideradas, na imposi¢cao de obrigacdes, o
“nivel de competicdo” (seria uma analise de rivalidade para verificacdo de
dano efetivo?), a “avaliagdo dos impactos, custos e beneficios das
obrigacbes” (seria uma andlise de eficiéncias compensatérias?) ou
“proporcionalidade” (seria uma aplicagdo da regra da razdo?). Ou seria um
regime especial de anadlise antitruste préprio de “mercados digitais”. Entender
esse aspecto é importante para se opinar, por exemplo, sobre quem seria a
autoridade adequada para aplicagao da Lei, como veremos mais adiante. Se
tratamos de uma aplicagcao tradicional ou regime especial antitruste, com a
consideracao contextual de razoabilidade, efetivo dano ou eficiéncias, nao
parece haver razao para que o enforcement seja feito por autoridade distinta
do CADE.

0 uso de termos genéricos pelo 10 do PL 2768 dificulta a previsibilidade das
condutas efetivamente proibidas. Ainda que as obrigacdes sejam guiadas por
uma lista de consideracdes, como a adocgao de critérios técnicos, isonémicos
e ndo-arbitrarios (art. 11, 1) ndo ha clareza quanto ao que pode ser proibido
nos termos do PL 2768. Por exemplo, o conceito de "tratamento isondmico e
nao-discriminatério” proposto pelo PL 2768 abrange pelo menos oito
condutas equivalentes as proibicdes ex ante do DMA, ilustrando as diversas
formas como essa premissa pode ser aplicada (arts. 5.4 — impedimento de
realizar ofertas fora da plataforma; 5.5 — impedimento de acessar aquisigdes
realizadas fora da plataforma; 6.5 — self-preferencing; 6.6 — restricdo ao
acesso de softwares; 6.7 — garantia de interoperabilidade; 6.11 — negativa de
acesso a dados; 6.12 — condigdes gerais de acesso nado discriminatérias; 6.13
- condigdes de encerramento de servigo nao desproporcionais).

O carater genérico e abstrato das obrigagdes previstas no art. 10 do PL 2768
o torna ainda mais do que o DMA Europeu, pois em matéria de regulagao ex
ante, uma previsdo genérica abrange mais tipos de conduta, que seriam de
pronto proibidas ou obrigatdrias, do que previsdes especificas.

E crucial notar que a interpretacdo e aplicacdo da norma devem levar em
conta seu uso tanto pela autoridade administrativa quanto pelo Poder
Judiciario, que, sem expertise na analise econémica caso-a-caso poderia
impor as obrigacdes sem a metodologia adequada e sem excecdes ja
sedimentadas na literatura e enforcement antitruste. Esse fator tende a trazer
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inseguranca juridica.
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CONFLITO ENTRE EFICIENCIA E COMPETIGAO NOS MERCADOS DIGITAIS:
CONDUTAS PROBLEMATICAS E COMO PODEM SER TRATADAS NO PL
2768/2022

8. Haveria condutas nos mercados digitais que teriam uma alta
potencialidade de implicar problemas competitivos, mas que podem ser
Justificadas como gerar maior eficiéncia as empresas, as transagoes e aos
mercados? Dé exemplos destas condutas? Como estas condutas deveriam
ser tratadas no PL 2768/2022? Em particular, seria cabivel uma “inversdo
de onus da prova” em que tais condutas seriam presumivelmente
anticompetitivas, mas que seria cabivel autorizar uma defesa das
plataformas digitais baseadas nessas eficiéncias? Caberia contemplar
estas condutas ndo como proibidas per se, mas com ‘“inversdo de onus
daprova” noPL2768/2022?

Os mercados digitais possuem natureza amplamente dindmica de modo que
modelos de negdcio e praticas comerciais podem assumir diferentes arranjos
e formas sob o ponto de vista técnico e organizacional. Como visto, o artigo
10 traz uma série de obrigagdes descritas de maneira ampla e genérica que
acabam por abranger condutas que, na pratica, poderiam nao ser deletérias a
concorréncia, ter efeitos pré-competitivos ou trazer eficiéncias
compensatorias.

Por exemplo, a ado¢do de medidas que impegcam o acesso a determinada
plataforma digital podem estar assentadas em preocupagdes legitimas com a
seguranc¢a dos usuarios. Nesse sentido, podem existir regras que limitem o
uso da plataforma para servigos e produtos que nao atendam a determinados
requisitos técnicos e de qualidade, impedindo a oferta de bens e servicos
considerados como inadequados pelas exigéncias da plataforma. Apesar de
limitar o acesso por esse aspecto, a exigéncia de maior qualidade do produto
ou servigo traz maior seguranga ao consumidor no uso da plataforma digital.
Adicionalmente, esse aspecto assegura grau de confianga agregado aos
usuarios profissionais da plataforma ao nela comercializarem seus produtos
ou servigos.
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A inversdo do 6nus da prova poderia contribuir com a reducédo do tempo de
analise, mas sob pena de expandir os casos de sobre-inclusao da intervengao
da autoridade estatal, ja acentuado em func¢ao da redacao do artigo 10 do PL
2768/2022. Nesse sentido, existem alternativas que podem atenuar os riscos
de sobre-inclusdo e mitigar os riscos de morosidade de analise em mercados
dindmicos. Note-se que a simples inversao pode ser ainda mais prejudicial do
que a proibicdo ex ante, por ndo s6 potencialmente incluirem casos indevidos
em que a conduta seria justificada e eficiente, como também por trazer
inseguranca juridica quanto ao resultado.
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QUESTOES RELATIVAS AO ORGAO REGULADOR E SUA DESIGNAGAO NO
CONTEXTO DO PL 2768/2022

9. E necessdrio que haja um regulador? Se sim, qual regulador estaria
melhor capacitado para implementar a regula¢do prevista no PL
2768/2022? Anatel, o CADE, a ANPD,outro regulador existente ou

novo? Justifique.

Como ja antecipado, é dificil responder a essa pergunta sem que haja uma
analise de impacto apta a especificar qual seria a fonte do problema
concorrencial a ser enfrentado, o objeto da regulacado. Se o problema reside
em condutas anticompetitivas, entdo o enforcement antitruste exercido pelo
CADE nos parece modelo adequado. Caso a fonte seja estrutural, relativa aos
tipos de servico, ao tamanho ou posicdao de plataformas lideres, ou sua
relacdo com agentes complementares, ou algum outro diagndstico, poderia
ser considerada outra autoridade para a aplicacdo de uma forma nova e
original de prote¢cdo ao mercado.

A situacao parece paradoxal tanto em relagdo ao DMA Europeu, quanto em
relagdo ao PL 2768/2022. Isso porque, se a proposta europeia desenha uma
ferramenta original distinta do método antitruste para enfrentar problemas
apontados como estruturais e entrega o enforcement a autoridade
concorrencial, no Brasil aparentemente tratamos da mesma ferramenta
antitruste, ou de um regime especial para essa ferramenta, cujo enforcement
é atribuido ao regulador de telecomunicacgoes.

Assim, consideramos que, sem uma analise de impacto, com a defini¢cao
precisa do problema que sera objeto da nova regulagao, é impossivel opinar
se seria adequada ou néo a criagdo de novas instituicdes ou a atribuicao de
novas competéncias a um regulador existente. Vale considerar que essa
definicdo passa tanto pela definicdo exata de quais serdo os agentes
econdmicos regulados, como também se a lei determinara a sobreposigao de
competéncias do novo regulador com aquelas ja atribuidas a autoridade de
protecdo de dados (ANPD), defesa da concorréncia (CADE), defesa do
consumidor (SENACON) e autoridade monetaria (BACEN).
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RISCO DE BIS IN IDEM ENTRE O REGULADOR E A AUTORIDADE DE
CONCORRENCIA

10. Vocé avalia que poderia haver algum risco de bis in idem entre o
regulador e a autoridade de concorréncia com a mesma conduta sendo

analisada por ambos?

Sim. A redacgao atual do PL 2768/2022 parece ter como enfoque condutas de
“plataformas digitais” como fonte do problema concorrencial enfrentado, o
que resulta em uma regulacao préxima da metodologia antitruste.

No entanto, o PL 2768/2022 atribui a competéncia de fiscalizagdo a Agéncia
Nacional de Telecomunica¢gdes — ANATEL, criando um regime especial de
analise concorrencial no campo digital, exercida pelo regulador setorial.
Nesse sentido, entendemos que o PL 2768/2022 proposto traz uma
sobreposicdo em relagdo a Lei de Defesa da Concorréncia (Lei n. 12.529/11)
e, como consequéncia, ha a possibilidade de que haja “bis in idem” entre o
regulador do PL 2768/2022 e o CADE.

Vale ressaltar que o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia,
estruturado na forma da Lei n. 12.529/2011, atribui ao CADE competéncia
para proteger a livre concorréncia por meio da avaliagao de estruturas e do
combate a condutas anticoncorrenciais. Especificamente no plano
sancionador, a Lei imputa ao CADE o munus de decidir sobre a existéncia de
infracdo a ordem econdmica e aplicar as penalidades previstas em lei, sem
fazer qualquer excecao. Nao é por outra razao que a Autarquia tem analisado
atos de concentragdo e investigagdes de condutas anticompetitivas em
“mercados digitais”, sendo possivel nesse sentido verificar o incremento de
qualidade da analise e ajuste das lentes para criar ferramentas adequadas a
analise dos mercados inovativos.

Criar um sistema sancionador, com base em analise antitruste e atribui-lo a
uma autoridade distinta do CADE certamente trara conflitos positivos de
atribuicdo, o que podera dar margem a caracterizagdao da violagdo do
principio non bis in idem.

38 de 64



Insistimos que seria fundamental uma anadlise de impacto para esclarecer
qual o diagnéstico do problema concorrencial e quais 0s objetivos
perseguidos pela regulacao.
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AVALIAGAO ACERCA DO CRITERIO DO ART. 9 DO PL 2768/2022

11. Qual sua avaliagdoacercadocritério do art. 9 do PL 2768/2022? Deve
ser alterado? Por qual critério? Cabe fazer a designagdo de detentor de

poder de controle de acesso essencial servigo a servigo?

A nocao de “controle de acesso essencial a servico” € o modo pelo qual foi
traduzido o conceito de gatekeeper, proveniente do Digital Markets Act
europeu. No ambito do Regulamento referente ao DMA, a saber em seus
artigos 2°(1) e 3°, gatekeeper — ou “controlador de acesso”, em sua versao em
lingua portuguesa — designa uma companhia que tenha impacto significativo
no mercado interno, aferido a partir do volume de negdcios e faturamento da
empresa, preste um servigo essencial, avaliado pela dimensao da empresa
com base na quantidade de usuarios finais e profissionais e seja beneficiaria,
atual ou em futuro previsivel, de posicao enraizada e duradoura, situacao
ponderada sob os mesmos parametros de dimensao e porte do operador.

Dessa forma, o DMA promove um conceito original de analise, fundamentado
em variaveis que abarcam desde a dimensao até a estrutura, vantagens
decorrentes de dados e quantidade de usuarios de uma companhia. O PL
2768/2022, por sua vez, ao fazer uso do termo “poder de controle de acesso”,
emprega expressao que remete a conceito oriundo da pratica antitruste,
baseado unicamente em volume de negocios e faturamento, o que nao
necessariamente significa, no ambiente digital um controle de acesso, melhor
aferido quando analisado ao lado da quantidade de usuarios e
particularidades de cada tipo de servico e mercado, considerando-se a
influéncia da plataforma na determinagao de visitas a plataformas ou agentes
complementares.

A atual redacgao do Projeto de Lei se refere exclusivamente a receita anual do
operador que, caso alcance faturamento superior ao patamar de RS$70
milhdes, sera considerado enquadrado na nogao constante neste artigo 9°.
Contudo, a substancia do critério carece de efetiva definicao, e seu emprego
falha em definir precisamente o intento da escolha pelo termo em especifico,
o qual, diferentemente do europeu, remete a um conceito antitruste. Falar de
poder de mercado no acesso, mais uma vez, parece apontar que o
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diagnédstico centra-se em condutas anticompetitivas. Porém, sem a analise de
impacto que motiva o PL, ndao € possivel resolver essa ambiguidade ou
impressdo. Ao aduzir-se a um ‘detentor de poder de controle de acesso
essencial’, trata-se de uma analise concorrencial de poder de mercado,
calcado no método tradicional de verificacdo de condicbes de acesso a
essential facilities? Ou tratamos de um novo critério, como é o de gatekeeper
no DMA, voltado para a dimensao e influéncia no acesso e papel da
plataforma dentro de um ecossistema digital?

Caso haja, de fato, limitagcdo a avaliacdo de porte, emerge vez mais o
imperativo, ainda faltante, de analise de impacto que justifique, no ambito de
cada um dos mercados relevantes afetados, que o tamanho das companhias
ou seu poder de mercado seja, em ultima anadlise, a fonte do problema
concorrencial examinado. Vale lembrar, nesse aspecto, que a legislacéao
concorrencial nacional, traduzindo o mandamento da ordem econdmica
constitucional, ndo permite repressao estatal do poder de mercado, mas
apenas de seu abuso (art. 173, par. 4° da CF/88).
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QUESTOES RELATIVA AO FUNDO DE FISCALIZAGAO DAS PLATAFORMAS
DIGITAIS DO ART. 15 DO PL 2768/2022

12. O que vocé achou das regras sobre o Fundo de Fiscaliza¢do das
Plataformas Digitais do art. 15 do PL 2768/2022? Haveria uma outra

forma de financiar este tipo de atividade regulatoria do governo?

Nos termos de seu artigo 15, o Projeto de Lei propde a criagdo do Fundo de
Fiscalizacdo das Plataformas Digitais — FisDigi com fontes constituidas por
uma nova taxa de fiscalizacdo das plataformas digitais, dotagdes do
Orcamento Geral da Uniao, créditos especiais, transferéncias e repasses, para
o financiamento dos novos servigos prestados pela Anatel.

Ha, entretanto, fragilidades de ordem formal e material nesta proposicao, a
serem avaliadas pelo Congresso Nacional.

Sob a perspectiva formal, a instituicdo de fundos orgamentarios por
proposi¢des de autoria parlamentar pode levantar discussdes de legalidade
em razao de potencial vicio de iniciativa. Como se pode extrair da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, a instituicao de fundos deve ser
feita por lei de iniciativa da autoridade ou érgao, no ambito de cada Poder ou
o6rgao autdbnomo, com a prerrogativa de deflagrar o processo legislativo em
matéria de organizagdo administrativa, em obediéncia ao art. 61, § 19, 1, e; 51,
IV; 52, XIlI; 73, caput; 96, I, d; 128, § 5°; e 134, § 4°, da Constituicdo Federal.
Por esta razao, fundos geridos por 6rgaos do Poder Executivo, inclusive
pertencentes a Administragdo Publica Indireta, tal como o FisDigi, deveriam
ser criados por lei de iniciativa do Presidente da Republica, vedada, portanto, a
iniciativa parlamentar.'®

Sob o aspecto material, por sua vez, a criacao de fundo para o financiamento
de novos servicos deve ser precedida da avaliagdo do préprio objetivo da
regulagao. Consideramos que ainda ndo esta claro se o Projeto de Lei cria

6 Nesse sentido, veja-se: REZENDE, R. M. de. A Insustentavel Incerteza no Dever-Ser: reserva de
iniciativa de leis, jurisprudéncia oscilante e a criagdo de fundos orgamentarios. Brasilia: Nucleo de
Estudos e Pesquisas/CONLEG/Senado, Abril/2017 (Texto para Discussdo n°® 231). Disponivel em:
www.senado.leg.br/estudos. Acesso em 30 de novembro de 2023.
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regulacao que apresenta obrigagdes per se, na forma do artigo 10, de modo
que ndo haveria espago para uma andlise de razoabilidade, rivalidade e
eficiéncia, ou se a proposicao traz apenas um regime especial de analise
antitruste para os servicos digitais. Essa dificuldade de compreensao do
objeto da norma torna dificil compreender quais seriam de fato as novas
atividades regulatorias a serem exercidas, consideradas as competéncias
hoje atribuidas ao CADE no controle de estruturas e de condutas que tenham
efeitos anticompetitivos, quais seriam de fato os agentes regulados, e quais
recursos deveriam ser destinados a esse novo munus publico.
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COMPLEMENTARIDADE ENTRE O PL 2768/2022, A LEGISLAGAO DE
CONCORRENCIA E O TRATAMENTO DADO PELO CADE

13. Em que medida vocé acredita que todos os problemas tratados no
projeto de lei 2768/2022 ja sdo adequadamente tratados pela legislagdo de
concorréncia, mais especificamente pelo CADE, com os instrumentos da
Lein®12.529 de 20117

De inicio, ndo fica claro o objetivo do PL 2768 e o problema concorrencial que
se pretende resolver. O CADE desempenha um papel crucial na protecdo da
concorréncia no Brasil, visando a reprimir praticas prejudiciais a livre
concorréncia, respaldado pela Lei n° 12.529/2011 que lhe confere as
ferramentas necessarias para investigar, julgar e punir condutas
anticompetitivas em diversos setores da economia. Atualmente, a
metodologia tradicional de analise antitruste vem sendo questionada frente
aos desafios trazidos por mercados em que condutas ou mesmo operagoes
de concentragdo econOmica estao ligadas a servigos digitais. Ainda é uma
pergunta em aberto, se seria possivel desenvolver uma metodologia
adequada para lidar com esses novos desafios ou se efetivamente deveria ser
adotado um novo aparato de ferramentas de intervengdo estatal, como a
regulagcédo ex ante. A nosso ver, a legislagdo concorrencial nacional é recente
e traz conceitos flexiveis que incorporam e permitem a inser¢cao de
metodologia de analise contextual das praticas, considerando sua
razoabilidade, efetiva verificagdo de efeitos deletérios e o exame de
eficiéncias compensatorias. A principio, tais elementos podem ser adaptados
ao contexto de qualquer tipo de mercado. Desconhecemos argumento
definitivo que aponte alguma caracteristica comum, dos chamados mercados
digitais, que seria incompativel com esses elementos bdasicos da analise
antitruste.

Um argumento ja levantado e que influenciou o debate europeu seria a
dindmica do ambiente digital, em que os efeitos de praticas sao produzidos
muito rapidamente, o que tornaria intervengdes pela autoridade antitruste
ineficientes, pois intempestivas, com a irreversibilidade dos impactos
anticompetitivos. Porém esse argumento nao mostra uma falha na
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metodologia, apenas na celeridade de sua aplicagdo. Ou seja, trata-se de um
argumento que mostra, no maximo, uma falha ou limitagao procedimental no
sistema de adjudicagao antitruste. A nosso ver, antes de uma intervencao
substantiva, que poderia trazer impactos sobre o modelo de negdcios e
praticas potencialmente eficientes dos prestadores de servigos online,
poderiam ser testadas medidas procedimentais para tornar mais célere a
andlise concorrencial de praticas ou operagdes que envolvam servigos
digitais. Por exemplo, o DEE poderia desenvolver estudos especificos sobre
estrutura e concorréncia em mercados envolvendo diferentes tipos de
servigos digitais, que poderiam servir de subsidio ja disponivel para analises
de condutas em processos investigativos. Ou seja, a analise de mercado ou
de poder de mercado, nao precisaria ser revisitada ou replicada a cada nova
investigacao. Todavia, uma tal medida processual mereceria cuidado em seu
desenho, tendo em vista a necessidade de oportunizar a ampla defesa e o
contraditério, ambos direitos fundamentais insculpidos na Constituicdo (art.
59,inc. LV, CF88).

Entretanto, caso os propositores do PL 2768/2022 entendam haver problema
estrutural inerente ao que chama de “mercados digitais”, que exijam novas
ferramentas de intervencao, entdo, em nome dos valores democraticos
reconhecidos constitucionalmente reconhecidos, esse entendimento poderia
ser divulgado, para que se submeta ao debate publico. Como temos repetido
nesta contribuicdo, esse ponto nao esta claro, o que torna a legislagao
prematura. A divulgacdo de analise de impacto, com a indicagdo do
diagnostico, remédios e objetivos da regulagdo, seguida de espago para o
debate publico, seria fundamental para refinar a proposta de intervencao
estatal no dominio econémico, mitigando riscos de erro ou efeitos deletérios
que poderiam reduzir a eficiéncia e o bem estar.
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REGULAGAO E PROBLEMAS GERADOS PARA A ATIVIDADE DE INOVAGAO
DAS PLATAFORMAS DIGITAIS

14. Que problemas poderiam ser gerados para aatividade de inovagdo das
plataformas digitais caso haja a regulag¢do de plataformas digitais
propostas pelo Projeto de Lei 2768/2022? Isso poderia ser tratado de
alguma formadentro do PL2768/2022?

Ao definir a regulagdo ex ante de condutas, cuja escolha ndo se ampara em
prévia experiéncia sancionatéria ou em estudo de impacto, firma-se a
potencialidade de que a restricdo penalize atividades que possam trazer
eficiéncias e beneficios aos consumidores, ou que partam de justificativas
negociais, benéficas aos demais atores em mercado.

Essa estrutura normativa apresenta trés problemas: (i) redugéo de incentivos
para novos investimentos ou para a adog¢do de praticas potencialmente
eficientes e pré-competitivas (ii) problema de carona se houver acesso
mandatodrio a ativos relevantes e (iii) impacto negativo no modelo de negdcio
que impulsionaram o mercado online.

Identifica-se que o PL 2768/2022 adota terminologias, ferramentas e
estrutura legislativa proprias da regulacao antitruste, apesar de definir a
ANATEL como competente para sua fiscalizagdo. A atribuicdo, a agéncia
reguladora das telecomunicagdes, da responsabilidade pela interpretagao e
aplicagcao de normas de génese antitruste, aliada a regulacéo ex ante, como ja
apontado, tem o potencial de reforgar a aplicagcao de restricdes cuja férmula
nao decorre de riscos apurados em analise de impacto, de modo que nao é
possivel mensurar a consecucdo da finalidade (que nao foi anteriormente
definida em qualquer métrica) e tampouco dos impactos sobre o modelo de
negocios das plataformas digitais.

Assim, a regulagdo ex ante, nos termos intencionados pelo PL 2768/2022,
poderia representar uma sobre-inclusao de condutas, com efeito de restringir
iniciativas dos prestadores de servicos potencialmente eficientes aos
usuarios. Conforme ja exposto em questdes anteriores, corre-se o risco da
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regulagcao diminuir incentivos a inovagao e a novos investimentos, abrindo
espago para comportamentos free riders.

Uma forma de enfrentamento seria a melhor especificagao das condutas que
se considera nocivas, para nao haver excesso, o que demandaria estudo de
impacto ou identificacdo dos riscos que se pretende combater considerando-
se cada tipo de servico digital, tendo em vista que, como ja apontado, a
transposi¢cao de uma intervencao ou de um remédio de um servigo para outro,
pelo simples fato de ambos serem prestados em ambiente digital, pode trazer
distorcdes, se ndao forem examinadas as diferencas e efetivas limitagdes a
concorréncia para cada um deles.
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DESAFIOS PRATICOS NA APLICACAO E IMPLEMENTACAO DO PL 2768/2022

15. Quais seriam as dificuldades praticas de aplicagdo deste tipo de
legislagdo contemplado pelo PL 2768/2022?

Ao longo das respostas as perguntas até aqui ja se vislumbram inumeras
dificuldades praticas. Podemos elencar de forma resumida algumas em linha
com o que é explorado nas demais respostas:

e O artigo 9 delimita os operadores considerados como detentores de
poder de controle de acesso essencial quando auferirem receitas acima
de RS70 milhdes no Brasil, nos termos da regulamentagdo da Anatel.
Esse valor é extremamente baixo, acabara por abarcar pequenas
plataformas, podendo prejudicar seu desenvolvimento pelos custos de
compliance, além de sobrecarregar um possivel regulador.

e O artigo 3° do PL, que altera o artigo 19 da LGT, atribui competéncia a
Anatel para “Exercer, relativamente as plataformas digitais, as
competéncias legais em matéria de controle, prevencao e repressao
das infragbes da ordem econdmica, ressalvadas as pertencentes ao
CADE". Sendo o caput do artigo 36 da Lei de Defesa da Concorréncia
(LDC, Lei n°® 12.529/11) bem amplo e o rol do paragrafo 3° do mesmo
artigo da LDC exemplificativo, que competéncias restariam a ANATEL?
A lei poderia gerar sérios conflitos de competéncia, bem como
hip6teses de bis in idem, culminando em inimeras ag¢des no judiciario.

e O projeto traz regras prescritivas, como por exemplo, ofertar servigos de
forma isondbmica e ndo discriminatéria, e proibitivas (ndo recusar
acesso a plataforma). A aplicacao das regras proibitivas se assemelha
a execucgao de regras de direito da concorréncia, ou seja, ndo sao
autoexecutaveis e dependem de uma avaliagdo especifica no caso
concreto. Nesse contexto, a proposi¢cao de tais regras pelo PL, ao
contrario de garantir maior celeridade a analise, acabaria sendo algo
parecido com o antitruste, s6 que sem a mesma flexibilidade.

e O DMA traz obrigagdes especificas aos denominados gatekeepers
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(artigos 5° e 6°). O PL brasileiro, no art. 10, fala de obrigagdes de
transparéncia, tratamento isonémico e nao discriminatorio, utilizagdo
adequada dos dados coletados, nao recusa de provisao de acesso,
dispondo em seu caput que a lista ndo exaustiva, podendo, portanto a
ANATEL impor obriga¢des adicionais para evitar abuso, o que daria
poder demasiado ao regulador, além de levar a questionamentos
quanto a sua constitucionalidade, frente ao principio da legalidade,
assim como as eventuais imposi¢coes suplementares da ANATEL.

e A proposta de regulagdo ex ante incorpora a proibicdo a abusos
exploratérios da posi¢cao de poder de mercado. Na jurisprudéncia do
CADE, tais praticas ndao constituem infracdes de modo independente,
devendo ser acompanhadas de alguma pratica exclusiondria ou que
imponha barreiras a entrada de concorrentes.

Nesse sentido, os problemas elencados acima dizem respeito as dificuldades
de interpretacao trazidas pela norma em razdo de seu desenho conceitual.
Por exemplo, a norma utiliza diversos conceitos que se assemelham a
conceitos tipicamente concorrenciais. Ha um vacuo semantico sobre esses
termos para delimitagdo do seu sentido, de modo que pode haver conflito
entre o sentido tradicionalmente estabelecido e aquele que a autoridade
reguladora vier a estabelecer. Além da indefinicado desses conceitos ligados
ao direito da concorréncia, existem problemas relacionados a caracterizacao
dos servigos definidos como plataformas digitais, a exemplo de ‘sistemas
operacionais’, previsto no art. 6°, Il, ‘f’ do PL. A situagdo se agrava na medida
em que ndo houve uma avaliacdo de impacto da legislacdo que delimita a
abrangéncia e a interpretacdao dos conceitos, em consonancia com a
auséncia dos objetivos da legislacgao.

Ao cabo, havendo tais divergéncias hermenéuticas na auséncia de uma
tradicao interpretativa que esteja estabilizada e que haja deferéncia dos
atores institucionais pela autoridade da concorréncia na definicdo desses
sentidos, o Poder Judiciario sera chamado a exercer o papel e intérprete final
das normas, podendo trazer inseguranga juridica até a consolidagdo dos
conceitos.
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ESPAGO PARA JUDICIALIZAGAO DA REGULAGAO DE PLATAFORMAS
PREVISTAS NO PL 2768/2022

16. Vocé vé muito espago para judicializa¢do deste tipo de regulag¢do

previsto no PL 2768/2022? Em quais dispositivos?

Sim. Entendemos que podem existir questionamentos acerca das proibi¢coes
ex ante em que o Judiciario podera ser provocado para analisar a
racionalidade e justificativa das condutas, bem como sobre hipoteses de bis
inidem.

Ademais, a criagao de novos conceitos, incluindo ambiguidades ao se buscar
abstrair caracteristicas comuns, de tipos de servico e de plataformas
bastantes distintas dentre o grupo das chamadas Big Techs, pode acarretar
uma sobreposicao entre a construcgao jurisprudencial antitruste do CADE e as
possiveis interpretagcdes da Anatel, as quais podem ser colidentes e acarretar
a judicializagado. Enfim, ndo é dificil antever inseguranca juridica e conflitos
institucionais entre CADE e ANATEL.

H4, ainda, possibilidade de questionamentos sobre constitucionalidade, por
exemplo, se for identificada que a regulacao tende a especificagao do agente
a ser regulado, contrariando a exigéncia de generalidade e abstracdo em
propostas legislativas.
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NECESSIDADE DE MELHOR ESPECIFICAGAO DAS DEFINIGOES DO ART. 6°
DO PL 2768/2022

17. As defini¢oes do art. 6° do projeto de lei 2768/2022 estdo adequadas

para o proposito desta proposi¢cdo?

As definicbes trazidas no art. 6° precisam ser mais especificas e rigorosas,
sobretudo o inciso Il voltado a definicdo de plataformas digitais. Nesse
sentido, quais seriam as condicdes necessarias e suficientes para que um
servigo recaia sob a alcunha de “mercado digital”, sem levar a uma abstracao
tal que a definicdo se torne trivial para abarcar absolutamente qualquer tipo
de produto ou servigo? Como € possivel incluir em tal conceito tanto uma
plataforma de varejo online, que comporta por traz toda uma estrutura
logistica para entrega de produtos fisicos, quanto uma rede social, ou mesmo
uma plataforma de streaming? Ha um problema claro referente aos critérios e
parametros para caracterizagao dos servigos abarcados pela legislagao.

Nesse sentido, o Projeto de Lei falha em estabelecer os contornos precisos
do problema concorrencial inerente a esses servigcos que mereceriam
regulagcdo ex-ante. Os conceitos deveriam ser melhor especificados para
localizar problemas efetivos e contextualizados para cada tipo de servigo
inserido no pacote chamado “mercados digitais”. Indaga-se, por exemplo,
quais ferramentas de busca estao abrangidas? As redes sociais estao todas
no mesmo mercado? Se ndo estiverem, quais seriam os mercados? Qual é o
significado que deveria ser atribuido a “sistemas operacionais” para efeitos de
uma regulagao concorrencial?

Enfim, as defini¢cdes ndo permitem identificar se os servigos apontados sao
por sua natureza considerados problematicos do ponto de vista concorrencial
ou se ha mercados dentre esses servicos que sao problematicos pelo
tamanho que assumiram algumas plataformas, ou se seriam as condutas
abusivas a real fonte de distor¢bes concorréncias ou de consolidagdao de
posicdes dominantes, ou ainda se seriam produtos ou servicos mais
eficientes. Na verdade, as respostas podem ser diferentes para cada tipo de
servigo incluido no conceito de “mercados digitais”.
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ALEM DA REGULAGAO EX-ANTE: ALTERNATIVAS E
COMPLEMENTARIDADES NA SUPERVISAO DOS MERCADOS DIGITAIS

18. Em lugar de uma regulag¢do ex-ante pura, faria sentido algum outro

tipo de acompanhamento e/ou regulacdo dos mercados digitais?

Como abordado nas demais questdes, sem uma resposta clara e definitiva
sobre a inadequacao da metodologia de analise antitruste, um dos principais
argumentos para a justificar a regulacao ex ante, em oposicao a ferramenta
de repressao ex post de condutas, seria ineficacia da intervencao em funcéao
do tempo de decisao, incompativel com a dindmica dos chamados mercados
digitais. Porém, como indicado acima, esse problema poderia ser enfrentado
por alternativas de solucao procedimentais, institucionais e informacionais.

Por exemplo, faria sentido um acompanhamento mais proximo desses
mercados. Poderia ser cogitado o destacamento de uma unidade especial no
CADE, ou algum outro érgao estatal, como ja ocorreu no passado, no
chamado Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia, voltado
especificamente para os servigos digitais, aliando expertise, aprendizado e
maior agilidade. O préprio Departamento de Estudos Econémicos (DEE) do
CADE poderia realizar analises de poder de mercado em estudos nos
diferentes segmentos de servigos digitais, cujos resultados seriam
aproveitados como subsidio para a anadlise especifica de condutas em
processos administrativos repressivos. Isso poderia conduzir a maior
velocidade nas anadlises solucionando a dificuldade temporal. Mais uma vez,
deve-se lembrar que eventual redesenho procedimental do enforcement
antitruste deve atentar para as garantias constitucionais de ampla defesa e
do contraditério.
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ADEQUAGCOES AO CONJUNTO DE SOLUGOES DO ART. 10 DO PL 2768/2022

19. Vocé acha que o conjunto de solugoes descritas no art. 10 do PL 2768/2022

sdo adequadas?

Conforme ja abordado, nas questdes anteriores, o artigo 10 do PL 2768/2022
possui diversos problemas, os quais poderiam ser resumidos da seguinte
forma:

e (i) a imprecisdo dos conceitos mencionados no artigo dificulta a
previsibilidade das condutas efetivamente proibidas;

e (ii) o carater genérico das obrigacdes descritas agravam o problema de
sobre-inclusado da regulacao ex-ante, podendo criar incompatibilidades a
jurisprudéncia do CADE, baseada na analise contextual;

e (iii) as obrigagcdes impostas, despidas da andlise de eficiéncias
compensatérias (ndo estd claro se tal analise estaria abrangida pelo
art. 11), podem resultar em produtos ou servicos inferiores
disponibilizados aos usuarios, o que seria indesejavel e

e (iv) ndo ha avaliagdo do impacto regulatério no contexto brasileiro.

53 de 64



ANALISE DO CONJUNTO DE SANGOES DO ART. 16 DO PL 2768/2022 E
ADEQUAGOES

20. O conjunto de sangoes previstas no art. 16 do PL 2768/2022 esta
adequado?

As sangodes previstas no PL 2768/2022 seguem, em linhas gerais, a mesma
formulacao dedicada a regulacao das relagdes digitais desde o Marco Civil da
Internet e da LGPD, com previsdo de sang¢des de adverténcia, multa incidente
sobre o faturamento do grupo econdémico, suspensdo ou proibicao de
atividades.

Ainda assim, a formulagao do art. 16 deixa de definir com maior objetividade
as hipdteses e condi¢des de aplicagcdo das sancgdes, o que pode representar
inseguranca especialmente pela atribuicdo a ANATEL da competéncia para
fiscalizacao e penalizagao de condutas tradicionalmente de ambito do CADE.

O primeiro problema apontado seria pela previsdo do inciso lll, quanto a
imposicdao de “obrigacdo de fazer ou ndo fazer’, sem delimitagdo da
abrangéncia que a san¢ao pode assumir. Qual o nivel de interferéncia em
governanga interna admissivel por essa penalidade? Destaca-se que,
diferentemente, o art. 25 do DMA delimita o procedimento e especifica as
condutas capazes de ensejar sang¢ao que implique em obrigacdo de fazer ou
nao fazer, restrita, nesses casos, a medidas que efetivamente solucionem os
descumprimentos ja anteriormente previstos com maior objetividade e
delimitacao.

Da mesma forma, os incisos IV e V ndo delimitam as atividades sujeitas a
suspensao ou proibicdo como vinculadas a conduta ensejadora da sancéo.
Assim, determinada conduta poderia subsidiar a suspensao ou proibi¢cao de
quaisquer atividades, ressaltando-se ainda que a proposta nao indica uma
gradacao para a aplicagdo das sangdes, de modo que uma medida de
extrema gravidade (proibicdo de exercicio “das atividades”, genericamente
consideradas) pode se prestar a sancionar qualquer tipo de conduta.
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Para uma sistematica sancionatéria adequada, portanto, parece salutar a
vinculagdo das medidas a eficiéncia e proporcionalidade face ao
descumprimento enfrentado, sendo essencial ainda segurar quais faltas
podem legitimar a adocdo de determinadas medidas, e a partir de quais
procedimentos.
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PREVISAO DE LISTA NAO TAXATIVA NO ART. 10 DO PL 2768/2022 E
HIPOTESE DE CABIMENTO DE ROL TAXATIVO DE MEDIDAS

21. O art. 10 prevé variasobrigagoes emumalista ndotaxativa na qual o
regulador poderia impor outras medidas. Caberia prever um rol taxativo de

medidas?

Sim, na hipétese de adogao de obrigagbes ex ante (que é o atualmente
disposto no Projeto de Lei, conforme expusemos na questdo 7 acima), um rol
taxativo seria mais adequado do que uma lista nao taxativa de obrigagdes
que podem ser impostas as plataformas digitais, uma vez que essa
abordagem pode ter sua constitucionalidade questionada. A lista ndo taxativa
parece mais congénere ao enforcement repressivo ex post, que permite a
especificacdo das condutas apenas exemplificadas na legislacao.

O caput do art. 10 do Projeto de Lei estabelece que os operadores de
plataformas “estarao sujeitos, entre outras, as seguintes obrigagdes” listadas
nos incisos. Posteriormente, o paragrafo unico dispde que a ANATEL, “no
exercicio de suas atividades de regulamentacao e fiscalizagédo, poderao impor
obrigagdes de separagdao contabil e funcional, bem como medidas de
mitigagdo a eventual abuso de poder econdémico, incluindo as relacionadas a
portabilidade de dados e a interoperabilidade” (sic). Vé-se que a disposicdo de
“entre outras” obrigacdes no caput é demasiado ampla e, diferentemente do
paragrafo unico, ndo especifica se eventuais outras obrigagdes poderdo ser
impostas no exercicio das atividades de regulamentag¢ao ou de fiscalizagao
da ANATEL. Consequentemente, ndo se sabe se essa previsao pode resultar
na imposi¢cdo de novas obrigacdes ex ante generalizadas (para todos os
agentes regulados) ou de novas obrigacdes a agentes regulados especificos
em sede de fiscalizagdo. Em ambas as hipoteses, ha problemas de
legalidade.

Primeiro, na hipdtese de criagdo de novas obrigagdes ex ante ndo previstas
em lei por parte da ANATEL, haveria violagdo ao principio da legalidade
consagrado pelo art. 5°, inciso Il, da Constituicdo Federal (“ninguém sera
obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei") e
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cuja observacdo é imposta a Administragao Publica pelo art. 37, caput da
Constituicdo, de forma que é vedado a Administracdo (da qual é parte a
ANATEL e demais agéncia reguladoras) criar novas obrigacdes nao previstas
em lei. Ainda que o art. 11 do Projeto de Lei estabeleca alguns parametros a
serem considerados na atribuicdo de obrigacdes do art. 10, ndo ha qualquer
limitagdo sobre quais “outras” obrigagcdes podem ser impostas, o que resulta
em ampla margem de discricionariedade e arbitrariedade.

Essa possivel ofensa ao principio constitucional de reserva legal nao ocorre,
por exemplo, na Lei de Defesa da Concorréncia (Lei n® 12.529/2011), que tem
lista apenas exemplificativa. O art. 36 da Lei n® 12.529/2011 estabelece uma
analise caso a caso de condutas nao proibidas per se, mas reprimidas
somente apds uma analise de eficiéncias e prejuizos causados. Embora o §3°
do art. 36 também estabeleca um rol nao taxativo para as condutas
reprimidas com o uso de expressao similar a “entre outras” (in verbis, o §3°:
“l[a]s seguintes condutas, além de outras, na medida em que configurem
hipétese prevista no caput deste artigo e seus incisos, caracterizam infragao
da ordem econdémica”), ha uma importante limitacdo na definicdo dessas
condutas: estas sO serdao reprimidas caso satisfagam as hipoteses bem
delimitadas e exaustivas que constituem os quatro efeitos lesivos a ordem
econdmica listados nos incisos do caput do art. 36. Nao ha, aqui, violagao a
legalidade pela ado¢é@o de um rol nao taxativo de condutas reprimiveis, pois a
abordagem adotada na legislacdo antitruste é casuistica e seus objetivos sdo
bem delimitados. Diferente é o que ocorre com o PL 2768/2022, ja que a atual
redacao estabelece obrigagdes ex ante com possibilidade de imposi¢cao de
novas obrigagcbes sem limitagdes adequadas ou previsao legal especifica.

Da mesma forma, na hipdtese de criagdo de novas obrigagcées a agentes
regulados especificos em sede de fiscalizagdo, pode haver violagdo a
legalidade e a seguranca juridica, ambas asseguradas como principios no art.
2°, caput, da Lei do Processo Administrativo (Lei 9.784/99), uma vez que nao
ha limitagdes adequadas capazes de garantir previsibilidade sobre as
possiveis obrigagcdes criadas pela ANATEL. Portanto, no caso de adogao de
um rol de obrigagdes ex ante, é mais adequado o estabelecimento de um rol
taxativo.
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CONCORRENCIA POTENCIAL E EFICIENCIA: O PAPEL DO REGULADOR NA
PROMOGAO DA INOVACAO E CONCORRENCIA NOS MERCADOS DIGITAIS

22. Em relagdo a pregos e variedades, com o intuito de promover a
concorréncia e incentivar a inovagdo, um regulador deveria proteger a

concorréncia potencial mesmo em detrimento da eficiéncia?

Ndo esta claro no texto do PL 2768/2022 qual seria a motivagdo da
intervencéo do regulador, isto é, se a sua atuagao estara sujeita a uma analise
de eficiéncia para a protecao da concorréncia, visto que o texto proposto no
art. 10 apresenta enunciados per se, ou seja, regras aplicaveis
independentemente de uma avaliacdo de razoabilidade ou de eficiéncia.
Entretanto, o artigo 11, ao salientar observagcdes a imposicao das obrigagoes
descritas no artigo 10, empregou termos como “avaliacdo de impactos,
custos e beneficios das condutas” no inciso IV, bem como “nivel de
competicdo na oferta de cada modalidade de plataforma digital” no inciso V, o
que pode levar ao entendimento de que estaria referindo-se as analises de
eficiéncia e de rivalidade, respectivamente, etapas da andlise antitruste de
atos de concentragao.

Se o PL enxerga condutas abusivas praticadas nos diferentes tipos de
servicos como fonte do problema concorrencial a ser enfrentado, entdao a
andlise de eficiéncias compensatorias é fundamental. E a metodologia
antitruste ja possui ferramentas para avaliagdo da contestabilidade de
mercado e de eficiéncias compensatérias, para examinar, caso a caso, esse
trade off entre barreiras a entrada e eficiéncias econdmicas. Mas note que o
trade off se da em contexto de protecdo a concorréncia contra condutas
abusivas. Nao se trata aqui de fomento a concorréncia.

Caso o PL pretenda fomentar a concorréncia no mercado, independentemente
de condutas abusivas, por enxergar algum problema estrutural, entao
reforcamos que esse problema seja identificado em anadlise de impacto
submetida ao escrutinio publico. Isso porque o possivel trade off entre
estimular concorrentes potenciais e estimular a eficiéncia e inovagao pode ter
variantes e nuances para cada tipo de servico incluido no conceito de
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“mercados digitais”. Na nossa opinido, ndao ha como responder
genericamente a essa pergunta. Talvez mais elementos possam ser
especificados para cada tipo de servigo digital de modo a se pensar, com
menor risco de erro, se faz sentido sacrificar a eficiéncia em nome do
estimulo a maior nimero de competidores.
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INTERVENGAO DO ORGAO REGULADOR EM GRANDES AQUISIGOES EM
SEGMENTOS DE MERCADO

23. Com o regulador em agdo, este deveria intervir em grandes aquisi¢oes

em segmentos relevantes de mercado?

Deve-se esclarecer se o projeto de lei visa a estabelecer uma ferramenta nova
e original de intervengao para enfrentar problema estrutural de mercado ou
apenas estabelecer um regime especial de analise concorrencial. A
Constituicao Federal consagra em seu artigo 170, caput, a livre iniciativa
enquanto fundamento da ordem econdmica, de modo que ha limitacdes para
intervencdes sobre o dominio econémico. Inicialmente, o PL apenas dispde
sobre o estabelecimento de determinadas obriga¢gdes quanto aos servigos
digitais enumerados.

Nesse sentido, o PL traz em seu artigo 13 a obrigacdo de notificacao
obrigatdria ao CADE de qualquer forma de concentracdao econdmica sem que
haja critério definido para tanto ou que se defina qual o problema que a
legislagdo pretende corrigir. Dessa forma, a intervengdo preventiva em
“grandes aquisi¢des” sem qualquer definicdo prévia de risco concorrencial a
ser prevenido poderia significar uma intervencao desproporcional na livre
iniciativa, com implicagdes constitucionais. No regime atual de
concentragdes econdmicas do CADE, as limitagdes sO sdo estabelecidas
caso haja um risco claro identificado no ambito do caso concreto. Dessa
forma, a auséncia de uma avaliacao de impacto, na pretensao de incorporar
um regime de analise especifico, pode comprometer a inovagao no Pais.
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AUTORIDADE REGULATORIA E CIRCUNSTANCIAS PARA MITIGAR
BARREIRAS DE ENTRADA E AVALIAGAO DA AGAO PREVENTIVA

24. Como deveria uma autoridade reguladora determinar a melhor forma
de agir em circunstancias de possivel dominio de mercado, onde umplayer
impediria a entrada de outros concorrentes com a capacidade de

desconcentra-lo? Além disso, esse tipo de agdo preventiva legitima ?

Na hipotese de dominio de mercado com o estabelecimento de barreiras
artificiais a entrada estabelecida por concorrente que detenha posicao
dominante em determinado mercado, estariamos diante de uma infragcao a
ordem econdmica, sobre a qual caberia a investigagdo e sancionamento do
CADE de acordo com suas competéncias legais.

No que toca a intervencdo preventiva da autoridade reguladora em
circunstancias de dominio de mercado, verificam-se dois limites. Em primeiro
lugar, o artigo 170 da Constituicdo Federal estabelece a livre iniciativa como
fundamento da ordem econdmica a livre concorréncia como um de seus
principios, de modo que o §4° do artigo 171 do texto constitucional somente
autoriza o recurso a repressao estatal nas hipoteses de “abuso do poder
econdmico que vise a dominagdo dos mercados, a eliminagdo da
concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros”. Portanto, o dominio de
mercados em si é considerado legitimo pela Constituicdo Federal, pois
representa a eficiéncia de mercado de determinado agente econdmico,
vinculando-se diretamente a livre iniciativa e a livre concorréncia.

O outro limite é visualizado na jurisprudéncia do CADE na caracterizacao de
infracbes a ordem econdmica. O CADE nao reconhece como conduta
anticompetitiva a pratica de exploitative abuse, condenada na Europa. Por
exemplo, a pratica de aumento excessivo de pregos, anteriormente listada
dentre as infragdes a ordem econdmica na Lei 8884/1994, foi excluida da Lei
n° 12.529/2011. Conforme a jurisprudéncia consolidada no CADE, a conduta
de abuso de posi¢cdo dominante somente é condenada caso a pratica
exploratéria esteja atrelada a imputagdo, pela empresa dominante, de
limitagdes ou ineficiéncias aos concorrentes, como a elevacao de barreiras a
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entrada. Isso porque, o abuso exploratério, na visdo da jurisprudéncia do
CADE, é um fator de estimulo a novas entradas independentes, a ndo ser que
o mercado seja blindado por praticas exclusionarias, estas ultimas sim
puniveis.

Assim, o estabelecimento de um regime legal de intervencéo preventiva sobre
o poder econémico ou a dominagdo de mercado (que pode ser fruto de maior
eficiéncia do agente dominante) violaria o texto constitucional e iria de
encontro ao posicionamento consolidado da autoridade antitruste,
representando uma enorme inseguranca juridica aos agentes econémicos.
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