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Desighacao no texto
substitutivo ao PL
4.675: o que mudou eo
que permanece sem
resposta

O novo texto do relator altera a lista de critérios e
exige uma analise fundamentada, mas mantém
nas maos do regulador os conceitos que definem
quem estara sujeito a regulacéao e,
consequentemente, o alcance do regime
regulatorio.

30 de Outubro, Associacgao Latino-Americana de Internet (ALAI).




Introducao

Todo regime de regulacao assimétrica dos mercados digitais é definido antes mesmo de sua
primeira obrigagao entrar em vigor, no momento em que se decide quem estara sujeito a ele.
Esse é o processo de designacao: o ato pelo qual a autoridade identifica os agentes
econdmicos submetidos ao regime especial. As empresas designadas ficam expostas a riscos
de fiscalizacéo, regras e obrigagbes com os quais muitos de seus concorrentes ndo precisam
se preocupar. A propria designagao gera um efeito inibidor: mesmo antes da imposicao de
qualquer obrigagcdo, uma empresa designada passa a operar sob a ameacga permanente de
novas restricoes, ainda indefinidas, que podem ser acrescentadas a qualquer momento. O
desenho dessa etapa é fundamental porque os efeitos de um escopo mal calibrado se
acumulam. Critérios excessivamente amplos podem abranger um nuimero elevado de
empresas, gerando um paradoxo desconfortavel: se muitos agentes forem considerados
“sistemicamente relevantes”, o termo perde todo o seu significado e, com ele, a justificativa
para uma intervencao baseada em fundamentos concorrenciais.

No Brasil, essa discussao ocorre no &mbito do Projeto de Lei n® 4.675/2025, encaminhado pelo
Poder Executivo a Camara dos Deputados em setembro de 2025 e atualmente submetido ao
regime de tramitagcao acelerada. O projeto altera a Lei de Defesa da Concorréncia (Lei n°
12.529/2011) para autorizar o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (Cade) a designar
agentes econdmicos de relevancia sistémica nos mercados digitais e impor-lhes obrigagcoes
especiais, com uma superintendéncia especifica responsavel por conduzir esses
procedimentos. Em 8 de julho, o relator, deputado Aliel Machado (PV-PR), apresentou uma
versao preliminar de um texto substitutivo.

A ALAI, associacao de empresas de Internet que operam na América Latina, acompanha o
projeto desde sua apresentagao. A andlise de cada revisado sucessiva, considerando seus
objetivos e os problemas que pretende solucionar, conduz, em grande medida, a mesma
conclusédo: a decisédo de designacédo depende de critérios que o texto nao define, e a tarefa de
defini-los foi delegada a prépria autoridade reguladora, deixando os agentes econémicos em
um cenario de inseguranca juridica.

A redacao original do artigo 47-C fazia uma escolha
explicita em favor da discricionariedade da
autoridade.

O dispositivo enumerava sete caracteristicas qualitativas a serem consideradas “de forma néo
cumulativa”, de modo que qualquer uma delas, isoladamente, poderia fundamentar uma



designacao. Além disso, a expressao “entre outros” permitia ao regulador invocar, em sua
andlise caso a caso, critérios que sequer constavam da lista. Duas das caracteristicas
enumeradas — “numero significativo de usuarios” e “oferta de multiplos produtos ou servigos
digitais” — descreviam praticamente qualquer grande empresa com operagdes digitais.

O unico filtro objetivo era a receita bruta anual do grupo econdmico: R$ 50 bilhdes em d&mbito
mundial ou R$ 5 bilhdes no Brasil. Esses valores poderiam ser alterados por ato conjunto de
dois ministros, sem que a lei estabelecesse qualquer pardmetro de referéncia. O custo dessa
discricionariedade é a perda de previsibilidade, e nao se trata de um custo abstrato: a
inseguranga juridica produz impactos claros e diretos sobre as decisdes de investimento.

Como os limites de receita sdo alternativos — global ou nacional —, uma empresa pode ser
designada exclusivamente em razdo de seu porte no exterior, mesmo que tenha presenca
limitada no Brasil. Isso significa que o Cade poderia destinar recursos escassos de fiscalizagao
a empresas de grande porte em outros mercados, mas possivelmente irrelevantes do ponto de
vista concorrencial no mercado brasileiro. Com isso, a atengéo se desvia de problemas efetivos
de concorréncia que afetam os consumidores brasileiros. O problema é agravado pela
definicdo abrangente de “grupo econémico” ja adotada pelo Cade em sua regulamentacéao
sobre notificagdes de atos de concentracao, que abrange qualquer entidade na qual a empresa
relevante detenha participagdo, com ou sem direito a voto, igual ou superior a 20%, incluindo
investimentos minoritarios passivos, sem controle, influéncia ou direitos de voto.
Interpretacdes divergentes nos préprios precedentes do Cade quanto ao alcance do conceito
de “grupo econdmico” acrescentam outra camada de insegurancga juridica para as empresas
que tentam avaliar sua exposicao ao regime.

O que muda no texto substitutivo

O texto substitutivo procura fechar a lista de critérios qualitativos ao retirar a expressao “entre
outros” da redagéao original do artigo 47-C. Ao mesmo tempo, impede que o Cade amplie as
hipdteses de designacao por meio de resolucao (artigo 18-A) e proibe que a regulamentacao
crie hipdteses nao previstas em lei (artigo 48), em uma tentativa de evitar que o alcance
pretendido para o regime seja ampliado por normas infralegais. A aplicagcdo ndo cumulativa dos
critérios qualitativos foi substituida pela exigéncia de uma “analise conjunta e fundamentada”
das caracteristicas qualitativas.

Os critérios foram reformulados segundo a logica dos “ecossistemas digitais”, incluindo uma
caracteristica centrada na atuagdo em mais de um mercado de multiplos lados, a atencéo a
“dependéncia” gerada para terceiros e a introducao da figura do “controlador de acesso”
(gatekeeper). Nenhum desses termos é definido. Portanto, sua inclusdo néo restringe o
processo de designacao e continua deixando a discricionariedade nas méaos do Cade.

As demais alteragdes dizem respeito ao funcionamento dos critérios de designagao. O limite de
receita passa a ser atualizado anualmente por ato da nova Superintendéncia, com base no
indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), conforme o § 3°, substituindo o
mecanismo de atualizagao ministerial que ndo possuia parametro legal. A designagéo passa a



preceder a imposicao de obrigacdes, salvo em situagdes de urgéncia (artigo 47-C, § 5°; excecao
de urgéncia prevista no artigo 87-D, § 6°). As obrigagdes ficam sujeitas a procedimentos
separados, precedidos de justificativa econdmica e delimitados por servigo ou produto,
conforme os riscos identificados (artigo 87-B, §8 1° e 2°).

O prazo de designacao foi reduzido de dez para seis anos, com possibilidade de revisdo apoés
dois anos (artigo 87-A, 88 1° e 4°). A abertura de um procedimento passa a ser acompanhada
de uma consulta aberta a qualquer parte interessada. Por fim, o novo artigo 87-K cria um
procedimento de revisdo dos mercados digitais sem carater punitivo, seguindo a linha dos
estudos de mercado adotados em outras jurisdigdes.

A atualizacao automatica dos limites de receita pela prépria Superintendéncia, sem
supervisao legislativa, significa que esses valores perderao seu valor real ao longo do
tempo e passarao progressivamente a abranger empresas adicionais, sem qualquer

decisao deliberada do Congresso Nacional.

O prazo de seis anos para a designacao (ainda superior ao periodo normalmente aplicado pelo
Cade a medidas comportamentais em casos de atos de concentragdo ou condutas
anticompetitivas), combinado com obrigagcdes que podem ser ampliadas ao longo do tempo,
cria uma estrutura regulatéria rigida, sem qualquer garantia de proporcionalidade. O projeto
também deixa de incorporar instrumentos ja previstos para as agéncias reguladoras brasileiras,
como a Analise de Impacto Regulatdrio (AIR), cujo objetivo é justamente limitar o poder das
autoridades de alterar unilateralmente as condi¢coes de funcionamento dos negécios. O
mecanismo de proposi¢ao voluntaria introduzido pelo texto substitutivo ndo é vinculante: o
Cade pode rejeitar qualquer proposta apresentada por uma empresa sem sofrer qualquer
consequéncia. Assim, 0 mecanismo acaba sendo apenas uma etapa processual, e ndo uma
salvaguarda efetiva.

(0] que permanece sem resposta

Resta examinar, contudo, o que cada uma dessas alteragdes efetivamente produz em
situagdes concretas. Em quase todos os casos, a resposta depende de como o Cade
interpretara o texto do projeto, que ndo oferece segurancga suficiente as empresas designadas
nem aqguelas que poderao vir a ser designadas a medida que crescem.

A mudanca mais evidente no novo texto € a adogcao de uma lista fechada e exaustiva de
critérios qualitativos. Apesar das alteragdes, os conceitos que compdem essa lista continuam
abertos a interpretacao: o texto ndo define o que constitui um “ecossistema digital”, em que
circunstancias um agente atua como seu “controlador de acesso”, o que caracteriza uma
“guantidade significativa de dados” ou qual grau de “dependéncia” de terceiros configura uma
posicéo estratégica.

Sem parametros legais orientadores, cada um desses termos sera podera ser definido caso a



caso pela autoridade. Assim, a discricionariedade que a lista fechada aparentemente eliminou
reaparece no momento de interpretar cada um desses conceitos.

As referéncias internacionais nao apresentam uma lacuna equivalente. O Regulamento dos
Mercados Digitais da Unido Europeia (DMA, na sigla em inglés) combinou uma lista fechada de
servigos essenciais de plataforma com presungdes quantitativas, entre elas o limite de 45
milhdes de usuarios finais ativos por més. Ja a legislagao britanica sobre mercados digitais,
concorréncia e consumidores (DMCC) exige a demonstracao de poder de mercado substancial
e consolidado em uma investigacao especifica. O texto brasileiro ndo adotou nenhuma dessas
abordagens.

Mesmo o DMA, com critérios mais claros e limites quantitativos, esta ha pouco mais de um ano
em fase de aplicagédo e ja produz consequéncias ndo intencionais: deterioragao da experiéncia
dos usuarios, redirecionamento do trafego de consumidores para intermediarios, atrasos no
langamento de produtos e insegurancga regulatdria que inibe investimentos em toda a Unido
Europeia. Startups e empresas europeias em fase de expansdo mencionam cada vez mais a
complexidade regulatéria como um obstéculo ao crescimento.

As exigéncias de portabilidade de dados do DMA estao beneficiando de forma desproporcional
operadores estrangeiros: mais de 75% dos solicitantes de acesso a dados sao entidades nao
europeias, e nao pequenas e médias empresas locais. O Brasil estaria importando um modelo
cujos proprios formuladores ja estao reconsiderando.

A prépria lista de critérios continua sendo abrangente. O inciso lll do § 2°, apds mencionar a
integracéo vertical e a atuagcdo em mercados adjacentes ou complementares, inclui “outros
elementos que demonstrem a insergao relevante do agente em um ecossistema digital”. Trata-
se de uma clausula aberta que reintroduz a indeterminagdo em uma lista que, embora
formalmente exaustiva, ndo o é na pratica.

Os dois critérios menos seletivos da redagao original nao foram eliminados, mas reformulados
em termos qualitativos semelhantes. A exigéncia de um “numero significativo de usuarios”
deixou de constituir uma hipdtese independente de designacdo, mas nenhum pardmetro
quantitativo foi estabelecido em seu lugar na nova lista. O critério relativo a oferta de multiplos
produtos permanece, redistribuido entre os incisos lll e VI e agora formulado em termos de
“ecossistema”.

O quanto essa nova formulagéao efetivamente restringe o alcance do critério depende, mais
uma vez, da interpretacao de “ecossistema digital”: dois produtos ou servicos complementares
sao suficientes? A autoridade continua tendo liberdade para decidir de uma forma ou de outra.

TA mesma analise se aplica a clausula que substituiu a aplicacdo ndo cumulativa dos critérios.
A exigéncia de uma “analise conjunta e fundamentada” elimina o fundamento textual para uma
designacao baseada em um Unico critério, mas nao esclarece o que deve substitui-lo. Nao ha
um numero minimo de caracteristicas, uma ponderacao entre elas ou um padrao probatério
definido.



Na pratica, ndo se impede que uma designacao se apoie em um unico critério bem
fundamentado. A autoridade pode realizar uma analise “conjunta” e “fundamentada” de todos
os critérios e concluir que apenas um deles é suficiente.

Se a fundamentacao for insuficiente, os mecanismos de contestagéao disponiveis sdo os
instrumentos gerais do direito administrativo: aprovacéao pelo Tribunal do Cade e,
posteriormente, revisdo judicial com base no dever de motivagcao dos atos administrativos
(artigo 50 da Lei n®9.784/1999) e nos artigos 20 e 21 da Lei de Introducao as Normas do Direito
Brasileiro (LINDB). A aplicacéo dessas disposigoes contra decisdes regulatdrias permanece,
contudo, em grande medida, sem precedentes consolidados no Poder Judiciario,
historicamente deferente a chamada discricionariedade técnica.

Do ponto de vista econdémico, essa € a caracteristica com maior potencial de distorcer o
alcance da regulagdo. Para a empresa que se encontra no limite dos critérios, a pergunta
relevante surge antes mesmo da abertura de qualquer procedimento: “estou dentro ou fora do
regime?”.

Sem uma resposta minimamente previsivel, a conduta racional é provisionar os custos de
conformidade como se a designagao fosse ocorrer. Isso distribui os custos do regime entre um
conjunto de empresas muito maior do que aquele que efetivamente sera regulado.

DecisOes de integragao de produtos e servigos, uma fonte classica de eficiéncia e beneficios
para os consumidores, passam a ser interpretadas como fatores de risco regulatoério,
justamente porque essa arquitetura sustenta a interpretagéo baseada em ecossistemas e é
tratada pelo novo teste como um indicio de relevancia sistémica.

Estudos encomendados pela ALAl indicam, ainda, que custos de conformidade dessa
magnitude ndo permanecem restritos as empresas que os suportam inicialmente: tendem a
ser repassados, ao menos parcialmente, aos consumidores e aos pequenos negdcios que
vendem e anunciam nas plataformas.

A previsibilidade s6 tem valor econé6mico quando existe antes da decisao de investir. Quando é
construida caso a caso, por meio da pratica administrativa, chega tarde demais para orientar
aqueles que precisavam dela. Em uUltima analise, isso prejudica o investimento, a inovagao e o
crescimento econdmico.

As consequéncias da designacao e os limites da
regulacao

As consequéncias da designacao vao além da incerteza sobre o alcance do regime. Uma vez
designada, a empresa passa a estar sujeita as obrigacdes previstas no artigo 47-E, que incluem
proibi¢des amplas ao autopreferenciamento, a vinculagdo de produtos ou servicos (tying) e ao uso de
dados entre diferentes servigos.



Diferentemente da aplicacdo tradicional do direito antitruste, essas obrigagdes nao exigem que o Cade

demonstre uma relacdo entre a conduta, o poder de mercado e o dano efetivo a concorréncia.

A Lei de Defesa da Concorréncia vigente exige a identificagdo de efeitos anticompetitivos e reconhece
que uma posic¢ao de mercado alcancada por meio de maior eficiéncia ndo é, por si s0, ilicita (artigo 36,
§ 1°). O novo regime, por sua vez, impoe obrigagdes com base exclusivamente na designagao
estrutural.

O texto substitutivo exige que o Cade considere os efeitos sobre a inovacao, especialmente para
pequenas empresas, € o interesse publico no desenvolvimento competitivo (artigo 47-E, § 2°), além de
apresentar uma justificativa econdmica para as obrigagdes impostas (artigo 87-B, § 1°). Entretanto,
nao estabelece uma verdadeira defesa baseada em eficiéncias, nem oferece as empresas uma etapa
processual especifica para demonstrar que determinada pratica decorre de uma competigdo legitima
baseada no mérito.

Praticas licitas, favoraveis a concorréncia e comuns em diversos setores — como marcas proprias no
varejo, experiéncias integradas de produtos e programas de fidelidade — passariam a constituir
infragdes quando adotadas por uma empresa designada, independentemente dos beneficios que
possam gerar aos consumidores.

Organizagdes internacionais, incluindo a Organizag@o para a Cooperacao e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) e a International Competition Network (ICN), alertam para os prejuizos
decorrentes de uma aplica¢ao excessivamente rigorosa das normas concorrenciais e para o efeito
inibidor que ela pode exercer sobre praticas empresariais competitivas. O projeto desconsidera esses
alertas.

Permanece também a questao dos limites do
regime.

Argumenta-se que a reorientacao dos critérios para a légica dos ecossistemas reduz a
probabilidade de abranger agentes ja submetidos a regulagéao setorial prépria, como aqueles
que atuam no sistema financeiro. Isso, porém, ndo impede que sejam incluidos.

Nao ha uma exclusao expressa. Um grande grupo que relna servigos de pagamento, crédito e
investimentos em uma Unica plataforma digital ainda poderia ser enquadrado no novo texto.

O siléncio sobre a coordenacdo com o Banco Central se repete em relagao a autoridade de
protecdo de dados e aos 6rgaos de defesa do consumidor, tema que aparece até mesmo na
denominacgao da Superintendéncia criada pelo texto substitutivo. Sobreposi¢cdes desse tipo
multiplicam os custos de conformidade para as empresas privadas, resultam em gastos
publicos ineficientes e duplicados e abrem espaco para decisdes contraditdrias entre
autoridades.



A preocupacdo institucional ¢ ainda mais profunda do que as lacunas de coordenagdo. A nova
denominagdo do 6rgdo — “Superintendéncia Especial de Relevancia Sistémica, Livre Concorréncia e
Defesa do Consumidor nos Mercados Digitais” — inclui a defesa do consumidor, embora suas
competéncias operacionais (artigo 18-B) permanegam estritamente relacionadas a concorréncia, sem
atribuir poderes de fiscalizagdo ou aplicagdao de normas de prote¢ao ao consumidor.

Ainda assim, a denominacgéao invade, ao menos nominalmente, uma competéncia atribuida a
Secretaria Nacional do Consumidor (Senacon), vinculada ao Ministério da Justica.

O Cade é uma autoridade de defesa da concorréncia. Nao possui a especializagao
institucional, o mandato nem a estrutura de responsabilizagdo necessarios para tomar
decisdes em matéria de defesa do consumidor. Em vez de fortalecer essa protegéo, uma
denominagao que promete mais do que as competéncias efetivamente oferecem gera
confusao sobre os papéis de dois drgdos com mandatos, conhecimentos técnicos e praticas de
fiscalizacao distintos, sem estabelecer regras para resolver eventuais sobreposigodes.

Recomendacoes para o processo legislativo

O que o processo legislativo ainda pode oferecer nesta etapa ja esta, em grande medida,
identificado. Definigbes legais ou parametros probatérios minimos para os critérios qualitativos
fechariam a margem interpretativa que hoje, na pratica, esvazia o carater fechado da lista.

Uma exigéncia explicita de avaliagdo cumulativa— ou, no minimo, a definicao de conteudo
operacional para a “analise conjunta e fundamentada”, com um nimero minimo de
caracteristicas, critérios de ponderacao ou padrao probatério — seria, em nossa avaliagao, a
alteragdo com maior impacto sobre a previsibilidade do regime.

O procedimento também se beneficiaria da inclusdo de etapas obrigatérias e, sobretudo, de
uma vinculagao que hoje esta ausente. O artigo 87-K estabelece expressamente que a revisdo
de mercado nao constitui uma etapa prévia obrigatdria para a designacao (§ 6°). Torna-la uma
exigéncia anterior a abertura de um procedimento de designacao — ou, pelo menos, exigir que
qualquer dispensa de um estudo de mercado prévio seja devidamente fundamentada —
devolveria ao processo a etapa de analise econdmica baseada em evidéncias que um regime
dessa dimensdo e com esse potencial impacto econdmico exige.

Por fim, vale destacar que o Cade ja dispde, e recentemente fez uso, dos instrumentos necessarios para
enfrentar condutas anticompetitivas nos mercados digitais. O acordo envolvendo o iOS da Apple, em
2025, e a medida cautelar relativa 8 API do WhatsApp Business, em 2026, demonstram que o Cade
pode e efetivamente impde medidas comportamentais oportunas a plataformas digitais utilizando suas
competéncias atuais, por meio de processos baseados em evidéncias e dotados de salvaguardas
adequadas.

O Cade ja interveio com sucesso em casos envolvendo Gympass, iFood, Apple, Google



Android e Meta sem a necessidade de nova legislacdo.

As proibicdes previstas no artigo 47-E reproduzem, em grande medida, condutas ja abrangidas pelo
artigo 36 da Lei de Defesa da Concorréncia, mas eliminam a exigéncia de demonstrar o dano. O
Brasil deveria fortalecer e dotar de recursos seu sistema de fiscalizagdo concorrencial existente, em
vez de importar um modelo regulatério ainda ndo testado que ja apresenta fragilidades na Europa.

Conclusao

Em sintese, o texto substitutivo mudou o lugar em que sera definido o alcance do regime. A
abertura deixou de aparecer explicitamente no texto legal, onde era visivel, mas permaneceu
incorporada em conceitos indefinidos e na auséncia de pardmetros claros, tornando-se mais
dificil de identificar e s6 vindo a tona quando os desafios praticos da aplicacao da nova lei se
manifestarem — momento em que alterar o texto exigird um novo processo legislativo
completo, com custos mais elevados.

Um critério cujo significado depende da interpretagao da prdpria autoridade que deveria ser
limitada por ele ndo cumpre a funcéo de estabelecer limites. As definigdes virdo do regulador,
construidas caso a caso, e cada alteracao introduzida pelo novo texto valerd, na pratica, aquilo
que essa construgdo permitir.

O Congresso Nacional ainda tem a oportunidade de decidir, por si préprio, qual sera o alcance
do regime que pretende criar.



