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SUMARIO EXECUTIVO

O Projeto de Lei n° 4.675/2025 prop6e uma alteragao estrutural Lei de Defesa
da Concorréncia, ao introduzir no ordenamento brasileiro um regime de intervencao
ex ante aplicavel a agentes de “relevancia sistémica” em servicos digitais e duplicar a
estrutura da superintendéncia do CADE com uma divisdao dedicada somente a
mercados digitais. A iniciativa representa mudanca significativa no modelo de defesa
da concorréncia no Brasil, no qual o CADE cumpria apenas o papel de 6rgao judicante
repressor de praticas concretas realizadas por agentes no mercado e preventivo
guanto a operacdes de concentracao econdmica, agregando papel regulador dos
mercados de servicos digitais, onde o CADE pode estabelecer previamente obrigagbes
e proibicbes de praticas comerciais de agentes no intuito de promover a concorréncia
e aumentar a contestabilidade desses mercados.

A justificativa tedrica para a adocao do regime ex ante decorre, essencialmente,
de preocupacgdes relativas ao tempo de reagao do sistema ex post, que seria moroso
frente a dinamica do ambiente digital, e de caracteristicas estruturais de mercados
digitais que trariam lacunas e limitacdes a metodologia tradicional de investigacao e
andlise antitruste de condutas. Essas preocupacdes levaram a adoc¢ao do Digital
Markets Act (DMA) na Uniao Europeia, cuja tramitagdo célere em 2022 marcou um
ponto de inflexao no direito concorrencial europeu. A abordagem ex ante influenciou
iniciativas como o Digital Markets, Competition and Consumers Act (DMCC) no Reino
Unido e passou a integrar a agenda regulatéria em outras jurisdi¢des, tendo gerado
bastante polémica e solug¢bes diversas na intensidade e alcance das intervengées. No
Brasil, a discussao percorreu trajetérias institucionais distintas até culminar no PL n°
4.675/2025, elaborado pela Secretaria de Reformas Econdémicas do Ministério da
Fazenda.

A iniciativa europeia teve o mérito de levantar preocupacgdes relevantes sobre
a dinamica de mercados digitais e sobre a conveniéncia de adocao de medidas e
mecanismos complementares ao enforcement antitruste, para tornar eficaz sua
aplicagdao a mercados digitais. O debate sobre a adequacao dessas medidas ao
contexto brasileiro, observando a experiéncia internacional e da prépria Europa,
porém, aponta para a necessidade de cautela e uma abordagem que parta da pratica
recente do préprio CADE, da apuracao de suas limitagées e do aprimoramento de
ferramentas ja existentes. Em particular, a experiéncia exitosa do CADE com solugdes
acordadas entre autoridade e agentes de mercado aparece como ponta de langa para
a construgcao de um modelo préprio e mais adequado ao contexto brasileiro dos
mercados e servicos digitais.

A proposta do Ministério da Fazenda, consubstanciada no PL 4675, inspira-se
no modelo britanico, com a designacao de gatekeepers e especificacao de obrigagdes
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ex-ante pela prépria autoridade concorrencial, a partir de parametros contidos na
legislacao. No momento, o PL aguarda votagao sobre requerimento de tramite em
regime de urgéncia.

Ha uma série de questdes a serem enfrentadas, tanto em relacao a prépria
adequacao da abordagem ex ante para o contexto atual e desenho institucional
brasileiro, como também falhas contidas no texto proposto.

Esse diagnostico baseia-se nas seguintes observac¢bes desenvolvidas no
presente relatério.

(i) a abordagem ex ante nao encontrou consenso no debate e nas iniciativas
legislativas internacionais, resultando em soluc¢des variadas e sensiveis a dinamica
concorrencial de servicos digitais de cada pais em que foi aventada;

(ii) a Europa passou a revisar sua regulacao digital, ao considerar que sua
complexidade e custos de conformagao podem ter afetado negativamente a
competitividade da industria europeia;

(iii) os custos de adaptacao de produtos, estrutura de compliance e custos com
atrasos em langcamentos de inovac¢des na Europa em func¢ao da aplicacao do DMA sao
significativos;

(iv) os mercados de Inteligéncia Artificial tém trazido importantes pressdes
competitivas e por investimento sobre incumbentes em servicos digitais;

(v) no Brasil, além de se observar liderancas locais, principalmente no segmento
de varejo eletrbnico, é significativo o avanco de empresas chinesas, em particular
impulsionadas por IA em seus servicos e produtos, o que torna inadequadas
imposicdes genéricas para diferentes servicos (one size fits all);

(vi) Em 2025, ano subsequente a publicacao do estudo MF que fundamenta a
proposta contida no PL, o CADE contrariou o diagnéstico de inefetividade presente
naquele estudo, ao adotar uma série de medidas e interven¢des sobre mercados
digitais, em particular com o uso de medidas preventivas e termos de cessacao de
condutas;

Diante deste cenario de incerteza quanto a abordagem ex ante no debate
internacional, possibilidade de contestacao advinda do préoprio mercado,
impulsionado pela IA, e avanco das intervengbes pelo CADE em servicos digitais,
parece conveniente incrementar as ferramentas existentes no sistema brasileiro de
defesa de concorréncia, observando os éxitos e limitagbes experimentadas pelo CADE,
em vez de implantar modelo inteiramente novo, alterando a prépria natureza
judicante do 6rgao.
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Em particular, o PL 4675 parece nao se coadunar a essa experiéncia, trazendo
alguns retrocessos.

(i) duplica a estrutura do CADE ao criar uma superintendéncia com
competéncias ndo apenas para obrigacdes ex ante, como também para processos ex
post, 0 que nao sé acarreta custos, como pode trazer conflitos de competéncia diante
da digitalizagao crescentes de produtos, servicos e mercados, gerando inseguranga
juridica e potencial judicializagao;

(ii) adota critérios alternativos (ndao cumulativos), ambiguos e vagos para
caracterizacao de relevancia sistémica, que pode levar a interpretacdes amplissimas
sobre a gama de agentes designados, conferindo discricionariedade ampla ao CADE
para tal determinagado, o que traz inseguranca juridica e agrava o potencial de conflito
institucional apontado acima;

(iii) desenha procedimento de especificacdo de obrigagdes para agente
especifico, mesmo sem conduta praticada no mercado, que se assemelha bastante ao
processo administrativo atualmente existente com ordem de cessacao de conduta;

(iv) porém atribui prazos exiguos sem espaco para extensao para o exercicio do
contraditorio;

(v) também nao prevé explicitamente mecanismo de negociacao para
ajustamento de conduta, instrumento que compbe experiéncia exitosa do CADE,
inclusive em mercados digitais;

(vi) ndo vincula aimposicao de obrigagdes a existéncia de condenagdes prévias
pelo CADE, nem mesmo em relacao a condutas andlogas ou em mercados
semelhantes, o que pode levar a regulagbes e intervengdes especulativas para
fomento a concorréncia, sem base em evidéncias e analise de efeitos concretos;

(vii) aliado a essa limitagao, o texto nao admite a consideracao de justificativas
econdmicas ou de eficiéncias e beneficios potenciais ao consumidor na especificacao
de obrigagdes e correspondentes restricdes a condutas e praticas comerciais de
agentes designados;

(viii) introduz prazo de designagao de agentes com relevancia sistémica
surpreendentemente longo, de até 10 anos, incompativel com a dinamica de
mercados digitais;

A partir desse diagnéstico, o presente Relatério direciona-se a duas alternativas
de solugao, para melhor adequar a protecao da concorréncia no Brasil.
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Alternativa 1: Refor¢o institucional do CADE para enforcement concorrencial em
Mercados Digitais

Tal caminho independe de Lei, podendo ser implementado tanto por via legislativa
como por meio de Resolugdes e Guias emitidas pelo préprio CADE, consistindo em:

(1) adotar medidas processuais para dar prioridade e celeridade ao rito de casos
envolvendo servicos digitais, considerando sua dinamica acentuada

(2) reforcar do papel do Departamento de Estudos Econdmicos do CADE, com
especificacao de nucleo dedicado a mercados digitais, responsavel por identificar
agentes com relevancia sistémica, por meio de estudos. Embora nao-vinculantes, tais
estudos prévios, criariam forte presuncao de relevancia sistémica, invertendo 6nus
probandi, além de reduzir o tempo de andlise em relacao a poder de mercado de
agentes investigados ou em atos de concentragao.

(3) usar de medidas preventivas para suspensao de praticas e contencao imediata de
efeitos potencialmente deletérios no ambito de processos administrativos

(4) combinar medidas preventivas com abertura de oportunidade para negociagao,
em contraditério, visando a assinatura de Termos de Compromisso de Cessagao

(5) usar enunciados ou simulas jurisprudenciais sobre condutas consideradas ilicitas
em relagao a servigos digitais, com presuncao de ilicitude, sinalizando para o mercado
elevado risco na adogao de tais praticas

Com excecao dos itens 1 e 2, que tratam da prioridade e dos estudos de relevancia
sistémica pelo DEE/CADE, as medidas acima propostas devem ser estimuladas pelo
CADE em todos os mercados e nao apenas em relagao a servicos digitais, por sua
eficiéncia na solucao de conflitos.

Alternativa 2. Reformulacao do PL 4675 com base na experiéncia do CADE

A segunda alternativa consiste em alteragdes ao texto do PL para incorporar praticas
ja consolidadas e exitosas no CADE, dentre elas:

(1) tornar os critérios de designacao cumulativos, além de promover revisao
para reduzir vagueza e indeterminagao, de modo a propiciar seguranca juridica;

(2) estabelecer como condicao necessaria, mas nao suficiente, para imposicoes
de conduta ex ante, que seu conteudo ja tenha sido objeto de condenacgao pelo CADE
(regulagao com base em experiéncia e evidéncia de ilicito concorrencial), devendo sua
aplicagao observar justificativas econémicas, conforme recomendacao 4;
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(3) ampliar os prazos de contraditério no processo de designacao e de
especificacao de obrigagdes;

(4) inserir no processo de especificacao de obrigacbes a oportunidade e dever
de consideracao de justificativas econdmicas e de eficiéncias em termos de beneficios
da pratica ao mercado, a inovagao e aos consumidores finais;

(5) introduzir mecanismo de ajustamento de conduta, com negociagao entre o
CADE e o0 agente designado como sistemicamente relevante;

(6) reduzir o tempo de designacao de até 10 anos para até 2 anos (com
possibilidade de prorrogacao justificada por 1 ano adicional)

(7) organizar de unidade especializada em mercados digitais no ambito da
Superintendéncia do CADE ou no ambito do DEE, com competéncia apenas para
procedimento ex ante de imposicao de obrigagdes sem necessidade de duplicagao da
estrutura de enforcement:

Diante da complexidade da intervencao contida no PL 4675 e dos seus
potenciais impactos, aliado ao dissenso sobre a adequacao da abordagem ex ante
concorrencial para o Brasil e os diversos pontos de possivel aperfeicoamento do texto
legislativo, recomenda-se cautela e promogao de amplo debate publico na tramitagao
do PL, para que seja possivel alcancar maior consenso sobre a melhor forma de reforgar
a atuacao do CADE em relagao a servigos digitais.

O Relatério sustenta que a decisao sobre a adogao de um regime ex ante
consiste em escolha de politica publica que envolve trade-offs complexos entre
prevencao de riscos concorrenciais, preservacao da inovagao, seguranca juridica e
competitividade internacional, sendo necessario debate amplo e aprofundado sobre
0 PLn°4.675/2025.

A observagcao da experiéncia do CADE, de experiéncias internacionais de
implementacao de regulagdes ex ante e da consolidagao das dinamicas competitivas
associadas a inteligéncia artificial permitiria ao legislador brasileiro deliberar com base
em evidéncias mais robustas, reduzindo o risco de adoc¢ao de solugbes que possam
revelar-se excessivas ou inadequadas ao contexto nacional.



1.
2.

4.

5.

\_OJ Legal Wings institute

SUMARIO
INTRODUGAO ...ttt ettt ettt e e e tae e e e e atr e e e e eensreeeeennns 10
O CENARIO INTERNACIONAL NA REGULACAO DE MERCADOS DIGITAIS ...... 13
2.1. Odissenso internacional 13
2.2. Arevisao da Regulacao Europeia 23
2.2.1 Draghi REPDOIT ...vvueeeieiiee ettt ettt e e s e e et e e e aaans 23
2.2.2 Digital OmNibDUS ..c...cvevuiiiiiiiiiiiiiiiiiiie ettt 27

2.3. O Digital Markets Act e seus impactos sobre os mercados de inovacao .....29

2.3.1. As principais adaptacées de produto e de politicas adotadas pelos
GATEKEEPEIS ettt ettt e e et et et e e e eaa s 29

2.3.2. A atuacgao inicial de enforcement da CE e as respostas das empresas ..... 31

2.2.3. Os efeitos ja observaveis sobre agentes de mercado e sobre a dinamica de

Lo 27 Tt Lo PN 33
NOVAS DINAMICAS NOS MERCADOS DIGITAIS ........covvveeeeiiieeeeenieee e, 39
3.1. Avanco das plataformas chinesas 39
3.2. 1A como fator de pressao competitiva para servicos digitais.......ccccececeeeeeeencns 42
3.3. Conclusao 44
AVALIACAO DO PROJETO DE LEIN°® 4.675/2025 .......cccoeeuveeeeeeerieeeeeeinenn 45
4.1.Tragos divergentes dos mercados digitais no Brasil 47
4.2. A atuacao recente do CADE em relagao a servigos digitais 52

4.3. A imposicao individual de obrigagées de conduta ex ante versus a ordem
de cessacao em processos ex post 61

4 4. Desconsideracao de justificativas de negécio, eficiéncias e beneficios aos

consumidores 65
4.5. Abrangéncia dos critérios de designacao 70
4.6. Periodo de designacao do agente como de relevancia sistémica.................. 76

4.7. Auséncia de mecanismos e procedimentos explicitos para negociagao e
ajuste de conduta 79

4.8. Desvinculagao de praticas anticompetitivas concretas e abertura para
intervencoes de fomento 83

CONCLUSOES E RECOMENDAGOES ......cccoitiiieiieeeiiieeeieeeeieeeeeaeeeeeieeeens 87



W, LegalWings institute

6. REFERENCIAS .....ccooieiiiieeeeiiieeeeeeieee e e et eeeeeeaveeeeeesnaaeaeesensaeeeeennsseeens 92
ANEXO | — OBRIGACOES DO DMA E SEUS PRECEDENTES .......ccoviieieniieeaieeennne 96
ANEXO Il - COMPARACAO ENTRE O PROJETO DE LEI N° 2768 E O PROJETO DE LEI

NOABTS ..o e e 105



W LegalWings institute

1. INTRODUCAO

A proposta de revisao da legislacdao concorrencial para incluir a chamada
abordagem “ex ante” com a possibilidade de imposicao de obrigagdes especificas ou
restricdes a condutas comerciais de agentes, independentemente de investigacao
sobre qualquer pratica concreta decorre, essencialmente, de duas preocupacdes
apontadas por académicos e autoridades antitruste: de um lado, o problema do tempo
econdmico, i.e., 0 enforcement ex post, ainda que indispensavel, tende a ser lento
diante da intensa dinamica de mercados digitais e, de outro, o problema de
metodologia, i.e,, dificuldade de comprovacao especifica de potencial danoso (teoria
do dano) dada a estrutura daqueles mercados e o fator da inovagao como vetor da
concorréncia. Tais elementos, aliados a recorréncia de determinadas condutas,
julgadas por algumas jurisdicdes estrangeiras como nocivas, poderiam justificar a
introducao de obrigagcbes padronizadas e prospectivas, reduzindo custos de
investigacao e protegendo preventivamente o mercado.

Tais preocupacgbes levaram, por exemplo, a adog¢ao do Digital Markets Act
(DMA), na Uniao Europeia, que teve aprovacao atipicamente célere em 2022. Ecoando
o chamado Efeito Bruxelas, tal peca legislativa influenciou a adocao dessa abordagem
regulatdria em outros paises, como o Digital Markets, Competition and Consumers Act
(DMCC), no Reino Unido.

No Brasil, a agenda percorreu trajetérias institucionais distintas, antes de se
materializar no PL 4.675/2025, que sera objeto de andlise neste Relatério. A primeira
proposta nesse sentido, o PL 2.768/2022, manifestamente inspirado no DMA, propds
atribuir a ANATEL competéncias para a fiscalizacao e sangao sobre plataformas digitais
em caso de descumprimento de determinadas obrigagbes, como nao discriminagao e
oferta de acesso a plataforma, estipuladas de modo bastante genérico.

Paralelamente ao debate legislativo em curso na Camara dos Deputados com
o PL2768 sob relatoria da deputada Any Ortiz, o Governo Federal reorganizou a
discussao no ambito do Ministério da Fazenda, por meio da Secretaria de Reformas
Econdmicas (SRE), que abriu a Tomada de Subsidios n° 01/2024 e, a partir das
contribuicdes, publicou relatérios técnicos com hipéteses de intervengao em outubro
de 2024. Esse processo € a base para a proposicao encaminhada ao Congresso em 19
de setembro de 2025, o Projeto de Lei n° 4.675/2025, que altera a Lei n° 12.529/2011
para instituir designacao de agentes de relevancia sistémica em mercados digitais,
impor obrigagbes especiais e criar estrutura dedicada no CADE.

Apés a proposta de submetida pelo Ministério da Fazenda, intensificou-se o
debate europeu sobre a adequag¢ao do DMA, com contribui¢des e producao de
documentos relevantes, como o Relatério Draghi e iniciativas rotuladas como Digital
Omnibus, abrindo-se espago para a sua revisao do DMA.
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A reavaliacao das iniciativas regulatérias europeias que inspiraram a regulacao
nacional recomenda cautela na avaliagao dos potenciais impactos da abordagem ex
ante sobre a economia brasileira, antes de qualquer movimento de mimetizacao ou
importacao de solugbes estrangeiras. Algumas questbes parecem chave para
examinar a conveniéncia de adocao de tal abordagem e com qual alcance ou
profundidade.

Primeiro, deve-se questionar se os instrumentos a disposicao do Conselho de
Defesa da Concorréncia — CADE pela Lei de Defesa da Concorréncia (Lei n.
12.529/2011), aliado a aperfeicoamentos institucionais e procedimentais, seriam
capazes de atender as preocupag¢des levantadas, considerando-se a revisao da
regulacao europeia e os impactos efetivos sobre os agentes atuantes no Brasil.

Segundo, considerando que a dinamica dos mercados digitais passou a ser
afetada pela rapida expansao de solucbes de inteligéncia artificial, especialmente
modelos fundacionais e servicos de IA generativa, vale questionar se as preocupagdes
levantadas para mercados digitais podem ser transpostas para mercados de IA, ou se
mercados de IA trazem pressdes competitivas sobre mercados digitais que poderiam
tornar desnecessdria ou mesmo arriscada uma intervencao Estatal. Ou ainda, se
estamos em estado de incerteza sobre a interacao entre mercados de |A e mercados
digitais, o que recomendaria prudéncia nas intervengoes.

Terceiro, deve-se perquirir sobre as especificidades dos diferentes mercados
digitais no Brasil, como, por exemplo, a penetracao de empresas chinesas e o
amadurecimento e protagonismo de empresas brasileiras e regionais, desde startups,
fintechs a gigantes do varejo tradicional, que lideram a inovagao e o consumo no pais
por meio de estratégias de personalizagao, influéncia e alto uso de dispositivos méveis.
Tais fatores podem trazer diferencas significativas em relacao ao contexto europeu.

A analise critica presente neste Relatorio serd desenvolvida a partir dessas trés
ordens de questionamento. Conforme explorado na sequnda parte deste Estudo, o PL
4.675/2025 pode trazer riscos de sobreinclusao e inseguranca juridica, decorrentes
sobretudo dos critérios de designagao de agentes com relevancia sistémica, da fixagao
do um prazo de até dez anos para o status de agente designado, incompativel com a
velocidade dainovacao digital, e da auséncia de mecanismos expressos de negociacao
e ajustes de conduta, que considerem potenciais eficiéncias de praticas comerciais.
Ademais, o texto procura chamar a atengao para o problema de descaracterizacao do
papel essencialmente judicante e repressivo do CADE, conforme delineado na
Constituicao Federal de 1988, ao atribuir papel regulatério ao 6rgao.

Além da Introducao (Secao 1), o relatério organiza-se no seguinte percurso: a
Secao 2 reconstrdi a génese e a difusao do paradigma europeu de regulagao ex ante
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com destaque ao DMA no contexto do pacote regulatério digital da UE e a sua
influéncia internacional, e, em seguida, aprofunda na Secao 2.1, a inflexao recente do
préprio modelo europeu, examinando o Draghi Report e o Digital Omnibus como
sinais de reequilibrio entre ambicao regulatéria, coeréncia e competitividade; a Secao
2.2 sistematiza os impactos iniciais do DMA, cobrindo adaptacdes de produto e
politicas dos gatekeepers, o enforcement iterativo da Comissao e efeitos econdmicos
ja observaveis; Secao 3 atualiza o diagnéstico estrutural ao discutir a nova dinamica
dos mercados digitais na era da IA e seus impactos na dinamica de concorréncia dos
mercados digitais. A Secao 4 entra no exame critico do desenho do PL 4.675/2025 e,
especificamente nas Secdes 4.1 a 4.8, detalha os principais pontos de atrito: critérios
amplos de designacao, duragao e revisao do status, separacao entre enforcement
classico e regime ex ante com abertura a fomento, auséncia de valvulas explicitas para
eficiéncias ou justificativas, falta de instrumentos formais de negociagao e custos de
compliance. Também avalia a real necessidade de ado¢ao de um arcabouco
regulatério especifico para mercados digitais no Brasil, apontando para alternativa de
aperfeicoamento institucional. Por fim, a Secao 5 apresenta as principais conclusées e
apresenta recomendacdes para aprimorar o projeto de desenho regulatério proposto.
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2. O CENARIO INTERNACIONAL NA REGULACAO DE MERCADOS DIGITAIS

2.1. Odissenso internacional

O debate regulatério brasileiro sobre mercados digitais ocorre em contexto
internacional marcado pela rapida evolugao tecnolégica e pela adogao, por outras
jurisdicoes, de regulacdes desenhadas com o objetivo de mitigar riscos atribuidos a
grandes plataformas digitais. Nesse cenario, a experiéncia europeia tornou-se um
parametro tanto por ser uma das primeiras tentativas de aplicagao de um modelo
especializado e ex ante, quanto por sua influéncia. Assim, a compreensao desse
percurso é essencial para avaliar tendéncias, identificar pontos de atencao e situar o
Projeto de Lei n° 4.675/2025 em relagao aos modelos ja testados ou em consolidagao
no exterior.

A Unido Europeia desempenha papel relevante na consolidacao de marcos
regulatdrios para mercados digitais. Como exposto no documento Shaping Europe’s
Digital Future,' o bloco explicitou a ambicao de influenciar a forma como solugbes
digitais seriam desenvolvidas e utilizadas em escala global, posicionando-se como um
ator digital forte capaz de definir suas préprias regras e estabelecer padrdes
internacionais.

Nessa linha, avancou na formulacao de instrumentos regulatérios, como o
Digital Services Act (DSA), Digital Markets Act (DMA) e General Data Protection
Regulation (GDPR). Apresentados ao final de 2020, o DSA e o DMA refletiram o debate
sobre servicos e mercados digitais.

' UNIAO EUROPEIA. Comissao Europeia. Shaping Europe’s Digital Future. Brussels: European
Commission, 2020.
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General Data Regulation on the protection of April 2016 May 2018
Protection Regulation personal data
(GDPR)
Data laws — DataGovernance Act Regulation on datareuse May 2022 September
(DGA) 2023
Data Act (DA) Regulation on data use, accessand  December 2023 September
portability 2025
[ Platform to Business Regulation on fairness and June 2019 July 2020
Regulation (P2B) transparency for business users of
online intermediation services
Platorm laws —< Digital Services Act Regulation of online content October 2022 February 2024
(DSA)
Digital Markets Act Regulation of the economic power  September 2022 March 2024
(DMA) of gatekeepers, mainly
LB orchestration power
Artificial Intelligence Regulation of Al Systems June 2024 Gradual from
Al laws Act (Al Act) August 2024 to
August 2026

Tabela 1 - Leis de mercados digitais da UE. Fonte: PRINCIPLES and obligations of the
Digital Markets Act in regulating the economic power of gatekeepers: Positive, negative or
trade-off. Springer, 2025. Disponivel em: https://link.springer.com/article/10.1007/s12525-
025-00788-6. Acesso em: 14 de novembro de 2025

Enquanto o DSA concentrou-se em direitos fundamentais, governanga de
conteudo e no controle democratico das plataformas?, o DMA foi elaborado para
enfrentar desafios competitivos associados ao papel de gatekeepers em servicos
centrais de plataforma. Embora a avaliacao de impacto do DMA3? argumente haver
problemas estruturais decorrentes da dinamica de mercados digitais que tenderiam a
niveis elevados de concentracao, a efetiva justificativa e o contelddo central do
regulamento assenta-se na restricao a determinadas praticas comerciais atribuidas a
plataformas consideradas “gatekeepers’, que foram objeto de condenacao pela
Comissao Europeia.*

Esse aspecto pode ser observado no Anexo |, que traz o mapeamento entre as
condutas objeto de condenacgao na Europa e as obrigagdes contidas no DMA. Verifica-

2 DADOS, MERCADOS DIGITAIS E CONCORRENCIA. Organizado por CONTI, Camila Leite; SECAF, Helena;
ZANATTA, Rafael A. F. Belo Horizonte: Letramento/Casa do Direito, 2022.

3 BEuropean Commission. Commission Staff Working Document - Impact Assessment Report
accompanying the Proposal for a Regulation on contestable and fair markets in the digital sector (Digital
Markets Act), SWD(2020) 363 final, 15 Dec 2020.

4 MARANHAO, Juliano. Mercados digitais: uma regulacio retrospectiva? JOTA, 8 out. 2025. Disponivel
em: https://www.jota.info/opiniac-e-analise/artigos/mercados-digitais-uma-regulacao-retrospectiva.
Acesso em: 02/02/2026.
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se que o DMA nao introduziu um conjunto inteiramente novo de padrées de conduta
e necessidades de adaptagbes de praticas comerciais, mas transpds para um regime
requlatdrio ex ante solugbes que ja vinham sendo implementadas, embora de modo
fragmentado, no ambito do enforcement concorrencial europeu. Fica claro que o
cerne do problema estd em praticas consideradas anticompetitivas e nao
propriamente em problemas estruturais do mercado.

As vantagens e desvantagens da solucao ex ante deve ser ponderada com
cautela, extraindo-se o que efetivamente se ganha em relagao ao modelo ex post. A
principal vantagem atribuida ao ex ante esta na sua aplicacdo imediata a todos os
agentes de mercado em oposicao a condenacao especifica de um agente. Mas deve-
se considerar, por outro lado, que condenagbes de praticas ex post, com a cominagao
de penas pecunidrias vultosas, ndao s6 tém efeitos sobre a empresa condenada, mas
também sinalizam ao mercado risco de passivo com praticas correspondentes, seja
para empresas concorrentes no mesmo servico, seja para empresas com poder de
mercado em mercados similares ou nos quais praticas semelhangas possam trazer
preocupagbes comerciais analogas.

Desse modo, assumindo que tais restricdes ex ante tragam ganhos de bem-
estar e incentivos a concorréncia e inovagao, esse ganho deve ser examinado a partir
daquilo que eventualmente agregue ao modelo de proibicdes ex post. A condenagao
ex post pode ser criticada, por ser sub-inclusiva, por nao abranger explicitamente
outros agentes no mesmo mercado ou praticas analogas em mercados semelhantes.
Porém, nao se pode desprezar que a sinalizacao dada por uma condenacgao ja
constrange o comportamento na avaliacao de risco por outros agentes que nao
fizeram parte do processo. Por outro lado, a imposicao de obrigagbes ex ante a um
conjunto de agentes, sem o exame concreto da pratica pela autoridade, pode trazer o
problema oposto, da sobreinclusao afetando também praticas por agentes que
poderiam trazer eficiéncias econémicas.

Exatamente essa ponderacao trouxe uma série de nuances no debate
internacional, que nao seguiu o “efeito Bruxelas™, pelo qual padrbes regulatérios
europeus no ambiente digital sao adotados globalmente. No caso da regulacao de
mercados digitais, o DMA nao se traduziu em convergéncia normativa, persistindo
grandes diferencas quanto ao racional e aos objetivos promovidas no ambito de cada
jurisdicao.

Nos Estados Unidos, por exemplo, o panorama regulatério para mercados
digitais contrasta significativamente com o modelo europeu. Em vez de um marco

$ BRADFORD, Anu.The Brussels Effect. Northwestern University Law Review, v. 107, n. 1, 2012. Disponivel
em: https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=2770634. Acesso em: 17 hovembro de 2025.
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unificado, vigora um arranjo fragmentado, composto por leis federais setoriais e
legislagdes estaduais. Esse cenario reflete a tradicao norte-americana de confianga na
autorregulagao e no dinamismo competitivo. Ainda assim, o crescente poder das
plataformas e os desafios decorrentes da economia de dados reacenderam esse
debate interno, refletido no avan¢o de ag¢des antitruste conduzidas pelo
Departamento de Justica (DoJ) e pela Federal Trade Commission (FTC), bem como na
apresentacao de propostas legislativas direcionadas a praticas como o self-
preferencing, a exemplo do American Innovation and Choice Online Act®”

Em outras jurisdicbes, houve também o debate sobre a adequacao de
mecanismos ex ante.

Na Coreia do Sul, propostas de regulagao de mercados digitais vém sendo
debatidas desde 2020, quando a Korea Fair Trade Commission (KFTC) apresentou
projeto voltado a disciplina de relagbes verticais entre plataformas e fornecedores,
com foco na protecao de pequenas e médias empresas®. A iniciativa enfrentou
oposicao significativa de setores académicos e empresariais, que sustentavam a
suficiéncia do enforcement concorrencial existente. Desde entdo, a estratégia
regulatdria tem passado por sucessivas reformulagdes, oscilando entre propostas de
requlagbes ex ante e alternativas baseadas no aprimoramento da legislagao
concorrencial vigente? Parte da resisténcia as obrigacbes ex ante, decorre da
percepcao de que a estrutura e a dinamica concorrencial do mercado digital coreano
diferem do contexto europeu. No pais, ao contrdrio da UE, empresas locais ainda
lideram diversos segmentos, como busca, comércio eletronico e delivery'®, o que gera
preocupacoes de que a adocao de obrigagdes ex ante possa distorcer artificialmente
0 ambiente competitivo local.

No Japao, o debate, bastante polémico, resultou na adocao de instrumento ex
ante para servicos digitais especificos. Em 2024, foi aprovado o primeiro marco
regulatério concorrencial voltado ao ecossistema digital movel: a Smartphone
Software Competition Promotion Act, também denominada Mobile Software
Competition Act ("MSCA”)". Promulgada em 12 de junho de 2024, com entrada em

6 ESTADOS UNIDOS. Congress. Senate. Open App Markets Act (5.2992): Bill text. Disponivel em:
https://www.congress.gov/bill/117th-congress/senate-bill /2992 /text

7 Este panorama regulatério foi elaborado com base em estudo desenvolvido por Giovanna Diniz,
pesquisadora do Legal Wings, a quem registramos nossos agradecimentos pela contribuigao.

8 PROMARKET. The future of the Online Platform Regulation Act in South Korea. 2 set. 2025. Disponivel
em: https://www.promarket.org/2025/09/02/the-future-of-the-online-platform-regulation-act-in-
south-korea/

° PROMARKET, op. cit.

19 |bidem.

1" COMPETITION POLICY INTERNATIONAL. The Mobile Software Competition Act and its impact on the
Japan Fair Trade Commission. Disponivel em: https://www.pymnts.com/cpi-posts/the-mobile-
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vigor em 18 de dezembro de 2025', a norma estrutura-se como instrumento
suplementar a Lei Antimonopdlio japonesa (Antimonopoly Act).” Diferentemente do
regime transversal instituido pelo DMA, a legislacdo japonesa adota escopo
reqgulatério especifico para sistemas operacionais méveis, lojas de aplicativos,
navegadores e sistemas de busca'™. Além do objeto mais delimitado, o MSCA também
se diferencia do modelo europeu no plano do enforcement. A norma prevé obrigagdes
ex ante, mas admite avaliacao caso a caso de sua implementagao, com possibilidade
de justificativas técnicas quando o cumprimento das medidas possa comprometer a
seguranga, a integridade ou o funcionamento dos servicos, configurando estrutura
hibrida entre disciplina regulatéria prévia e revisao contextual."

Na Alemanha, a resposta institucional seguiu trajetéria bem distinta. Em vez da
criacao de uma regulagao autbnoma para mercados digitais, foram realizados alguns
ajustes na legislacao concorrencial existente (Geset gegen
Wettbewerbsbeschrankungen — GWB)."* para ampliar os poderes da autoridade
concorrencial (Bundeskartellamt) de intervencao preventiva em mercados digitais'’.

Com a emenda ao GWB, a autoridade concorréncia conta com um mecanismo
de duas etapas previsto no Artigo 19a: (i) poder de designacao de determinados
agentes como detentores de “importancia fundamental entre mercados” em razao de
diversos fatores, que incluem posicao estratégica de mercado, controle de recursos
como dados e capacidade financeira;' e (ii) para tais agentes, a autoridade pode
restringir determinadas condutas, mesmo em mercados em que o agente nao tenha
posicao dominante, desde que a conduta nao seja “objetivamente justificada” pelo
agente.” Diferente do DMA, esse rol de condutas traz apenas presuncdes de ilicitude,

software-competition-act-and-its-impact-on-the-japan-fair-trade-commission/. Acesso em 11 de
fevereiro de 2026.

12GLOBAL COMPETITION REVIEW. Digital Markets Guide: Fifth Edition - Article: Japan competition policy
and enforcement trends in digital markets and the rise of platform accountability. Disponivel em:
https://globalcompetitionreview.com/guide/digital-markets-guide/fifth-edition/article/japan-
competition-policy-and-enforcement-trends-in-digital-markets-and-the-rise-of-platform-
accountability. Acesso em 11 de fevereiro de 2026.

13 COMPETITION POLICY INTERNATIONAL. op. cit.

14 |bid.

1>EUROPEAN CENTRE FOR INTERNATIONAL POLITICAL ECONOMY (ECIPE). Reviewing the Digital Markets
Act: inspirations from Japan. ECIPE.org, 9 fev. 2026. Disponivel em https://ecipe.org/insights/dma-
review-inspirations-from-japan/. Acesso em 11 de fevereiro de 2026.

16 SCIDA PROJECT. Sec 19a of the German Act Against Competition Restraints (GWB). ScidaProject.com,
10 dez. 2024. Disponivel em: https://scidaproject.com/sec-19a-of-the-german-act-against-
competition-restraints-gwb/. Acesso em 18 de fevereiro de 2026

7 ALEMANHA. GWB, Artigo 19a, (1). Disponivel em: https://www.gesetze-im-
internet.de/englisch_gwb/englisch gwb.html#p0071. Acesso em 24 fev. 2026.

18 BUNDESKARTELLAMT, Rules for the digital economy, cit.“Important differences between the DMA and
Section 19a".

19 BUNDESKARTELLAMT, Rules for the digital economy, cit. “Important differences between the DMA
and Section 19a".
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gue depende determinacao da autoridade (andlise caso a caso, diferente da lista
expressa de regras e proibicdes do DMA?°) e comporta a apresentacao de justificativas
econdmicas (auséncia de efeitos negativos ao mercado ou eficiéncias econémicas e
beneficios a inovagao e a consumidores finais) pelo agente a fim de afastar a restricao.
Por estar mais préximo do mecanismo ex post tradicional, o Artigo 19a do GWB pode
ser aplicado de forma mais flexivel como parte do direito da concorréncia alemao,
podendo abranger outras praticas, novas ou ja existentes, que possam suscitar
problemas concorrenciais no futuro?' A diferenca em relagdao ao controle de condutas
tradicional é a inversao do 6nus da prova, ja que, com a emenda, passa a ser 6nus do
agente designado trazer justificativas econémicas e demonstrar as eficiéncias da
conduta.”*

Além das regras especificas para agentes designados, a emenda ampliou
e detalhou as disposi¢ées para o controle tradicional de condutas prevendo, por
exemplo, a intermediacao em mercados de multiplos lados como possivel fonte de
poder de mercado. A emenda também ajustou as regras sobre quais praticas sao
proibidas para empresas com “poder de mercado relativo” (conceito do Artigo 20 do
GWB relacionado a dependéncia econdmica) com vistas ao poder de plataformas
digitais, incluindo a possiblidade de imposicdao de remédio comportamental, em
certas circunstancias, que garanta as “empresas dependentes” acesso a dados detidos
pelas empresas com “poder de mercado relativo” em troca de uma compensacao
razoavel.”

Por fim, dentre as alteragdes procedimentais para tornar mais célere o controle
de condutas anticompetitivas em mercados digitais, destaca-se que aemendaao GWB
atenuou os requisitos para o estabelecimento de medidas provisérias.?

No Reino Unido, a controvérsia também resultou na constru¢ao de uma norma
prépria. A entrada em vigor do Digital Markets, Competition and Consumers Act
(DMCC), em janeiro de 2025, institui regime especifico para plataformas digitais,
conferindo a Competition and Markets Authority (CMA) poderes para designar
empresas com Strategic Market Status (SMS), a partir de avaliagcao prépria acerca da
posicao estratégica da empresa, da existéncia de poder de mercado, bem como do
vinculo dessa atividade ao Reino Unido, além do cumprimento dos requisitos minimos
de faturamento previstos na lei. Diferentemente do DMA, o DMCC nao estabelece

0 ALEMANHA. GWB, Artigo 19a, (2). BUNDESKARTELLAMT, Rules for the digital economy, cit.

2 BUNDESKARTELLAMT, Rules for the digital economy, cit. "Amendments to the GWB: keeping pace with
the digital transformation”.

2 OCDE. Ex-Ante Regulation and Competition in Digital Markets - Note by Germany. Dezembro 2021.
Dispenivel em: https://one.cecd.org/document/DAF/COMP/WD(2021)61/en/pdf. Acesso em 24 fev.
2026.
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presuncdes automaticas de designagao baseadas em critérios quantitativos®. Uma vez
designadas, as plataformas ficam sujeitas a codigos de conduta individualizados
(tailored conduct requirements), definidos pela prépria CMA, observados parametros
legais como proporcionalidade e objetivos de fair dealing, open choices e trust and
transparency. O regime britanico combina tais requisitos com instrumentos adicionais,
como intervengbes pro-competitivas e obrigacbes de notificacao prévia de
determinadas operagdes societarias, configurando um modelo em que a especificacao
das obrigacdes decorre de avaliagcdo caso a caso pela autoridade, em contraste com a
estrutura estabelecida pelo modelo europeu.?

Na India, observa-se movimento mais alinhado ao referencial europeu. O pais
apresentou a proposta normativa Digital Competition Bill, os termos do projeto, uma
empresa podera ser classificada como SSDE pela autoridade antitruste caso detenha
presenca significativa em servigos digitais essenciais ou exerca influéncia relevante
sobre usuarios finais e empresariais.®®. Uma vez designada, tais empresas estariam
sujeitas a obrigacbes ex ante destinadas a prevenir praticas potencialmente
prejudiciais a concorréncia, como self-preferencing. Embora adaptada as
particularidades do mercado indiano, a iniciativa sinaliza adesao ao paradigma
regulatério europeu.”

Na Austrdlia observa-se também um movimento de aproximacao as tendéncias
regulatdrias europeias, ainda que com um arranjo préprio. Sucessivas investigacoes
conduzidas pela Australian Competition and Consumer Commission (ACCC) — como
o Digital Platforms Inquiry (2017-2019), o Digital Platform Services Inquiry (2020-
2025) e o Digital Advertising Services Inquiry (2021)* levaram o governo australiano a
iniciar, em dezembro de 2024, consulta publica sobre um regime de concorréncia
digital baseado na designacao de plataformas criticas para consumidores e empresas,
sujeitas a obrigacbes ex ante organizadas em coédigos de conduta por servigco.?’
Entretanto, as proposicdes que, dentre outros temas, tratam de interoperabilidade, self
preferencing e definem uma fiscalizacao mais rigida, tem gerado debater internos

22 ASHURST LLP. Digital markets regulation in the EU and UK: DMA v DMCC. Ashurst.com, 22 ago. 2024.
Disponivel em: https://www.ashurst.com/en/insights/digital-markets-requlation-in-the-eu-and-uk-
dma-v-dmcc/. Acesso em 19 de fevereiro de 2026.

3 |bid.

24 [NDIA. Draft Digital Competition Bill, 2024. Disponivel em: https://www.medianama.com/wp-
content/uploads/2024/03/DRAFT-DIGITAL-COMPETITION-BILL-2024.pdf. Acesso em 17 de novembro de
2025

25 Este panorama regulatério foi elaborado com base em estudo desenvolvido por Andressa Delmondes,
pesquisadora do Legal Wings, a quem registramos nossos agradecimentos pela contribuigao.

26 AUSTRALIA. Australian Competition & Consumer Commission. Digital platform services inquiry: final
report. March 2025.

27 ACCC, op. cit.
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relevantes, destacando-se o impacto no PIB e na inovagao local de eventual regulagao
ex ante.

Pais / Regiao Instrumento regulatério Principal enfoque

Obrigacdes ex ante, previstas
em lei, para gatekeepers.

A designacao é prévia e per se,
Uniso Europeia Digital Markets Act (DMA) e sem analise de eficiéncia e
Digital Services Act (DSA) potencial de dano.
Regulacao transversal para
todos os produtos e servigos
digitais

Acdes antitruste (DoJ/FTC) e
Estados Unidos projetos legislativos (ex.:
AICOA)

Atuacao ex post do DoJ/FTC

Propostas setoriais (ex: AICOA)
Obrigacdes ex ante para
empresas designadas como
Strategic Market Status (SMS)
pela autoridade concorrencial.

Andlise de potencial de dano e
especificacao de obrigacbes
pela autoridade concorrencial.

Digital Markets, Competition

Reino Unido and Consumers Act (DMCC)

Regulacao aplicada para
atividade especifica,
abrangendo atividades
similares ou combinadas

Enforcement ex post
Platform Competition Proposta de obrigacdes ex
Coreia do Sul . p P gas
Promotion Act ante para plataformas

estruturalmente relevantes em
debate
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Secao lista obrigacdes ex
ante, porém, apenas como
presuncao relativa de
ilicito, aliada a poderes
preventivos da autoridade
antitruste e mecanismo de
designacdo de empresas de
risco.

Secdo 19a da Lei contra
Restricées a Concorréncia

Alemanha

Obrigacao abrange servicos
especificado na investigacao

Obrigacbes ex ante previstas
em lei apenas para praticas em
ecossistema mobile

Mobile Software Competition

Japao Act (“MSCA”")

Proposta de obrigacoes ex
ante para Systemically
Significant Digital Enterprises
(SSDEs).

india Digital Competition Bill

Proposta de obrigacoes ex
ante para plataformas com
posicdo critica na economia e
que sejam significativas para
0s consumidores.

Novo regime em consulta

Australi
ustralia publica (ACCO)

Tabela 2 - O dissenso internacional. Fonte: Elaboracao prépria.

Em sintese, o0 panorama comparado evidencia que a regulagdao de mercados
digitais se tornou objeto de intenso debate internacional, sem que disso tenha
resultado a consolidacao de modelo uniforme. As solu¢des adotadas diferem quanto
a opgao por mecanismos ex ante ou pelo reforco de instrumentos ja existentes,
extensao dos servicos abrangidos pelas obrigacdes, grau de discricionariedade
conferido as autoridades e aos instrumentos de enforcement. O cenério revela, assim,
processo de experimentacdo institucional e ajustes sucessivos, marcado por
controvérsias e revisdes. E nesse ambiente ainda em consolidacdo que se insere o
debate legislativo brasileiro, cuja trajetéria igualmente reflete a auséncia de consenso
observada no plano global.

Em 2022, foi apresentado o Projeto de Lei n° 2.768, de autoria do Deputado
Federal Joao Maia (PL/RN), dispondo sobre a organizagao, o funcionamento e a

21






