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APRESENTACAO

Comité Gestor da Internet do Brasil (CGl.br) tem exercido

historicamente um papel muito relevante na construgao

de um espaco de didlogo multissetorial e na formulagéo

de consensos sobre questdes relacionadas a Internet, em
especial sobre temas de grande complexidade, como as discus-
sdes que culminaram com a aprovagao do Marco Civil da Inter-
net (MCI) (Lei n. 12.965) (BRASIL, 2014), as discussdes sobre a
Lei Geral de Prote¢do de Dados (LGPD) (Lei n. 13.709) (BRASIL,
2018) e, atualmente, o curso dos debates sobre regulacdo das
plataformas digitais.

Fruto de um trabalho de mais de dois anos coordenado pelo
Grupo de Trabalho Regulagdo de Plataformas (GT Regulagéo de
Plataformas) do CGl.br, a “Consulta sobre Regulagédo de Plata-
formas Digitais” insere-se nesse contexto. Em maio de 2021, o
GT realizou um semindrio internacional a fim de amadurecer e
integrar as diversas perspectivas regulatérias em torno das pla-
taformas digitais, contando com palestrantes de diversos paises
(NIC.BR, 2021). No mesmo ano, também promoveu duas sessoes
no Férum da Internet do Brasil (FIB) e coordenou uma oficina no
Foérum Global de Governanga da Internet Internet Governance
Forum - IGF realizado na Poldnia, com o objetivo de discutir a
regulacé@o sob a perspectiva do Sul Global.

Em setembro de 2022, o GT realizou um seminario (NIC.BR,
2022) e uma oficina nacional sobre o tema, cujo resultado foi
a publicagdo de um relatério com agdes e diretrizes para a re-
gulacdo de plataformas digitais sugeridas pelos participantes
da oficina (CGI.BR, 2023a). Essas iniciativas desembocaram na
consulta sobre regulagao de plataformas promovida pelo CGl.br.
Realizada entre 25 de abril e 16 de julho de 2023, a consulta
teve como objetivo viabilizar um espago de escuta mais ampla
aos diversos setores sociais, para aprofundar o debate em cur-
SO no pais, incluindo as discussoes legislativas no ambito do
Congresso Nacional.

As contribuicdes podem ser acessadas na integra pela pla-
taforma da consulta (CGI.BR, 2023b). H& uma riqueza de pers-
pectivas e ideias que trazem reflexdes importantes para o tema.
A partir desse conjunto, o CGlbr produziu um relatério de sis-
tematizagao, organizando elementos-chave para o desenho de
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uma regulagao de plataformas digitais que oferece uma visdo
geral, passando por potenciais definicdes e classificagdes de
plataformas, os riscos e os desafios apresentados por suas ativi-
dades, as medidas capazes de mitiga-los, e os atores e arranjos
institucionais que devem implementar uma futura regulagao.

Com esse relatério de sistematizagao dos resultados da con-
sulta publica, o CGl.br espera contribuir para que as discussoes
em curso no pais sobre a regulagdo das plataformas avancem,
considerando as diferentes visdes dos diversos setores da socie-
dade, de forma adequada a realidade nacional e atenta a discus-
sdo global que esses temas tém merecido.

Este trabalho estd dividido em trés capitulos. O Capitulo 1
apresenta uma sintese qualitativa das contribuicdes recebidas
sobre quem regular, por meio de questdes sobre escopo e ob-
jeto da regulagao, incluindo diferentes definigdes, tipologias e
areas de atuagéao das plataformas digitais.

O Capitulo 2 apresenta uma sintese das contribuigdes rece-
bidas sobre o que regular, envolvendo questdes sobre os ris-
cos decorrentes das atividades das plataformas digitais e suas
possiveis medidas de mitigagdo. Os riscos foram organizados
em quatro grandes grupos: i) riscos relacionados a ameagas a
concorréncia, a concentracdo econdmica e de dados; ii) riscos
relacionados as ameacas, a soberania digital, ao desenvolvimen-
to tecnoldgico e a inovagao; iii) riscos relacionados as amea-
cas ao trabalho decente; e iv) riscos relacionados as ameagas a
Democracia e aos Direitos Humanos.

O Capitulo 3 apresenta uma sintese quantitativa e qualitativa
das contribuigdes recebidas no item como regular as platafor-
mas digitais e os possiveis arranjos institucionais para a regulagao
de plataformas, considerando tanto os modelos de regulacéo es-
tatal, quanto diferentes abordagens de autorregulacéo regulada.

Com este trabalho, o CGl.br espera contribuir com a continu-
acao desse importante debate sobre as implicagdes de servigos
digitais e plataformas na sociedade e sobre a forma pela qual se
estabelecem regulamentagdes e acordos sobre as novas formas
de interacao digital.

Acreditamos que um dos méritos desta consulta foi permitir
aos diversos atores e setores envolvidos no tema desses no-
vos ambientes digitais, de forma estruturada, apresentarem seus
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posicionamentos e argumentos as questdes colocadas em con-
sulta, a fim de promover o avancgo desse debate, identificando
consensos e dissensos dos diferentes atores, assim como temas
relevantes que meregam ser discutidos de modo mais profundo
em novas oportunidades.

Entendemos que a consulta publica sumarizada neste traba-
lho faz parte de um necessario processo a ser continuado em
novas iniciativas a serem conduzidas pelo préprio CGl.br, mas
também pelo poder publico e por demais instituicdes engajadas
nessas importantes discussoes.

Boa leitura

Henrique Faulhaber
Coordenador do GT Regulagéo de Plataformas

Renata Mielli
Coordenadora do CGl.br
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Sistematizagdo das Contribuicbes a Consulta
sobre Regulagdo de Plataformas Digitais

SUMARIO EXECUTIVO

consulta do CGl.brsobre regulagdo de plataformas digitais
explora defini¢des e classifica¢des, traz um mapeamento
dos riscos oferecidos pelas atividades das plataformas e
das medidas regulatérias potencialmente capazes de mi-
tiga-los, e aponta formas e atores necessarios para implementar
a regulagéo. A sistematizag@o da consulta apresenta um mapa
de consensos e dissensos entre as partes interessadas que fa-
vorece a construgao de acordos multissetoriais e solu¢des para
além daquelas exclusivamente regulatérias. Ademais, a quali-
dade e a profundidade das contribuigdes a Consulta permitem
ampliar a compreensao dos desafios e oportunidades que se
colocam com o avango das plataformas digitais no pais.

A consulta esteve aberta a participagao da sociedade entre os
dias 25 de abril e 20 de julho de 2023, e recebeu um total de 1.336
contribuigdes de 140 pessoas fisicas e organizagdes dos quatro
setores que compdem o CGl.br (setor governamental, terceiro se-
tor, setor empresarial e comunidade cientifica e tecnoldgica).

Nesse sentido, o presente relatério tem como objetivo apre-
sentar os resultados do processo de consulta, a fim de permitir
ao publico conhecer e compreender as diferentes perspectivas
existentes, os consensos e os dissensos sobre diversos temas
tratados, os pontos a serem aprofundados, bem como eventuais
particularidades e nuances nas abordagens dos participantes.

O Eixo 1 da consulta (QUEM REGULAR) aprofundou a dis-
cussdo sobre 0 escopo da regulagéo a partir de potenciais ele-
mentos-chave de uma definigdo de plataformas digitais, além de
eventuais critérios para definir quais plataformas sao relevantes
para a regulacdo. As contribuigoes abordaram principalmente os
seguintes temas:

1. Principais elementos que definem as plataformas di-
gitais: i) infraestrutura tecnolégica: as contribuicoes
sobre esse aspecto lancaram ma&o de um conjunto de
abordagens e terminologias (mencionando “digital’; “ele-
trénico’, "Internet’; entre outros termos), cujo foco esteve
em plataformas transacionais caracterizadas por conectar
grupos e produzir beneficios baseados no efeito de rede;
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ii) atores e suas relagdes nas plataformas: foi bastante
mencionado que plataformas intermediam diversos agen-
tes, ao citar o conceito de mercados de dois ou multiplos
lados, identificando, de um lado, fornecedores de servicos
ou produtos e, de outro, consumidores ou usuarios desses
servigos ou produtos; e iii) caracteristicas das platafor-
mas: foram indicados o uso intensivo de dados e de tec-
nologias de Inteligéncia Artificial (IA), e os efeitos de rede
como tragos comuns ou essenciais as plataformas digitais,
caracteristicas posteriormente apontadas como potencia-
lizadoras de riscos para a concorréncia e o abuso de poder
econdmico, ou para os Direitos Humanos e a protecao de
dados pessoais.

. Tipologia de plataformas: as contribuicoes identifica-
ram caracteristicas gerais e especificas desses agentes
que podem ser utilizadas para a delimitacdo de eventual
iniciativa regulatoria ou para a separagao em regulagdes
setoriais (por exemplo, uma regulagao especifica para pla-
taformas de transporte e outra para plataformas publicas,
entre outras possibilidades), a partir de dimensdes e ca-
tegorias associadas a tipo de servigo, caracteristicas dos
modelos de negdcio, natureza juridica e areas de atuagao
ou mercado.

. Regulacgao assimétrica: observou-se um forte consenso
de que a regulacgado seja assimétrica, isto €, apenas deter-
minados atores do ecossistema digital submetem-se a
incidéncia de determinadas disposi¢des regulatdrias, res-
tando o desafio da identificagéo de critérios que permitem
elencar esses agentes. Também ha algum grau de con-
cordancia de que nenhum dos critérios seja utilizado de
forma isolada, mas a partir de definidas combinacgdes
cumulativas e alternativas. Em geral, a condigdo de
gatekeeper (detentor de pontos essenciais de acesso)
€ apontada como um eixo central para a regulagao, englo-
bando outros critérios, como a atuagdo em certos tipos
de servigos, com determinada quantidade de usuarios,
faturamento ou participacao de mercado. Os detalhes
de implementagao de cada critério apresentam mais pon-
tos a serem aprofundados, por exemplo suas quantifica-
coes e as complexidades envolvidas em sua metrificagao.
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As contribui¢des recebidas no Eixo 2 da consulta (O QUE
REGULAR) envolveram questdes sobre os riscos decorrentes
das atividades das plataformas digitais e suas possiveis medidas
de mitigagao.

Os riscos e as medidas associados ao abuso de poder de
mercado e concentragdo econdmica e de dados foi um dos
tépicos que recebeu mais atengdo, com contribui¢cdes de todos
os setores. Percebeu-se uma nitida separagé@o entre os atores,
tanto nos riscos quanto nas medidas.

Quanto ao reconhecimento dos riscos, de um lado, parte do
setor privado - especialmente as associagdes representativas
de plataformas - defendeu que mercados digitais sao caracteri-
zados por uma intensa inovagao e uma forte concorréncia, com
diversidade de consumidores e em constante mudanga. Foram
destacados os beneficios trazidos pelas plataformas digitais
para a economia, entendendo que o Brasil tem um sistema ro-
busto e abrangente de defesa da concorréncia capaz de endere-
car eventuais condutas anticompetitivas.

De outro lado, houve fortes consensos entre o terceiro setor,
setor governamental, comunidade cientifica e tecnolégica e os
demais atores do setor privado (como as associagdes empresas
de midia) quanto a relevancia dos riscos mapeados. Esse grupo
aponta que existem caracteristicas das plataformas (como exter-
nalidades de rede) e estratégias anticompetitivas (como auto-
preferenciamento e aquisigdes agressivas de concorrente) que
contribuem para a formagéo consolidada de poder de monopdlio
e de seu abuso. Destaca, ainda, que a concentragao dos dados
confere grande poder econémico as plataformas, pois podem
utiliza-los para alavancagem em outros mercados. Esses fatores
teriam como resultados dindmicas de “o vencedor leva tudo” e
efeito de aprisionamento (lock-in), em detrimento de inovacgao e
qualidade de produtos e servigos, com impactos também em ou-
tros @mbitos, como liberdade de expressao e protegao de dados.

Quanto aos consensos e dissensos sobre medidas de mi-
tigacao, destaca-se uma divisdo marcante entre esses mesmos
grupos. As associagoes representativas de plataformas e alguns
outros atores consideram, em geral, que as medidas existentes
no direito concorrencial (em sua maioria ex-post, isto é, aplicadas
concretamente a um caso, apds sua ocorréncia) sdo suficien-
tes para combater eventuais abusos. Por outro lado, os demais
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atores reforcam a importancia de medidas do direito concorren-
cial ou da regulagédo econdmica que operem ex-ante, isto é, de
forma antecipada, como parte estrutural de combate a abusos
identificados. Como formas de mitigagao, sugerem-se medidas de
atencado especial a conglomerados, como a vedagao a autopre-
feréncia dos proprios produtos em suas plataformas, a vedacao
ao compartilhamento de dados entre empresas do mesmo grupo
comercial e a atualizagdo dos critérios de notificagcdo de atos de
concentragdo. As obrigagdes de interoperabilidade foram alvo
de consenso entre todos os grupos, a despeito de dissensos quan-
to a implementacgéao. Por outro lado, as politicas de fomento de
modelos alternativos aos das grandes plataformas, como modelos
sem fins lucrativos ou locais, foram destacadas por participantes
do terceiro setor e da comunidade cientifica e tecnoldgica.

Os riscos e as medidas associadas ao grupo de riscos sobre
soberania digital apontaram divergéncias conceituais que afetam
diretamente eventuais definicdes sobre a abordagem regulatéria.
A primeira abordagem ao conceito de soberania € vinculada a no-
cao de controle e poder do Estado, tanto em relacao as diferentes
camadas que compdem o ambiente digital, quanto em relagdo a
garantia de seguranca nacional e ao fluxo de dados. A segunda
abordagem trata do desenvolvimento da industria local de tecno-
logias, plataformas e servigos digitais diversos, tendo como objeti-
vo central a reducdo da dependéncia de empresas estrangeiras e
0 ganho de autonomia econémica. J4 a terceira refere-se a autono-
mia e/ou a autodeterminacéo de individuos, grupos e movimentos
sociais, considerando sua capacidade de tomar decisdes sobre as
préprias informagdes de maneira autbnoma e independente, de
acordo com seus proprios interesses, valores e cultura.

Percebe-se uma importante interface entre os riscos associa-
dos a soberania tecnoldgica e a transferéncia internacional de da-
dos, uma vez que a prestacao de servigos de interesse publico em
areas estratégicas por meio de plataformas digitais transnacionais
implicaria, em geral, o tratamento de dados relevantes de brasilei-
ros externamente, criando, de acordo com alguns participantes,
riscos e dependéncia tecnoldgica. Contudo, a existéncia dos ris-
cos relacionados a transferéncia internacional ndo é reconhecida
pelos atores do setor privado, que, ao contrario, apontam bene-
ficios como maior seguranga no armazenamento desses dados.
A dependéncia das aplicagbes de plataformas digitais na educa-
¢ao foi outro tema de destaque nesse grupo de risco.
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Entre as medidas de mitigagao, foi mencionada a importancia
do investimento em infraestruturas publicas para o ecossistema
digital e o emprego de software de cédigo aberto. A principal
divergéncia ocorre entre entidades representantes de platafor-
mas digitais e o setor académico, que defende a preferéncia em
contratagdes ou investimento em tecnologias nacionais.

O grupo de riscos relacionados a ameacas ao trabalho
decente em plataformas recebeu menos contribui¢des, o que
sugere a necessidade de aprofundar o debate, além da indica-
cao de ocorrer em outros féruns. O setor privado, por exemplo,
nao se manifestou sobre o tema ou se manifestou afirmando ndo
se tratar do férum adequado; além disso, algumas questoes re-
levantes foram tratadas, por exemplo, quanto aos riscos para a
precarizagdo do trabalho, em que ha um foco em questdes de
transparéncia no tratamento dos dados dos trabalhadores, bem
como no uso de algoritmos de forma opaca pelas plataformas, o
que afeta as condi¢des de trabalho. Além disso, algumas ques-
tdes ndao mapeadas surgiram, como as formas de representacao
dos trabalhadores e de comunicacao entre eles e essas platafor-
mas, além dos riscos de discriminagdo nas plataformas por ran-
queamentos dos usuarios ou dos algoritmos, sendo fundamental
garantir medidas para igualdade em oportunidades e contrata-
¢oes. As peculiaridades do trabalho infantil em plataformas digi-
tais também foram mencionadas como riscos relevantes.

As contribui¢des sobre os riscos das atividades das pla-
taformas digitais para a protecao de direitos fundamentais
e da Democracia aprofundaram debates sobre prejuizos a li-
berdade de expressao, ao acesso a informagdes e a diversidade
cultural fundamentalmente a partir do avanco, nas redes sociais
digitais, do extremismo, do discurso de 6dio e da incitagéo a
violéncia e da desinformagao.

Com relacdo aos desafios impostos por infodemias, trés
elementos apontados contribuem para a deterioracdo do am-
biente informacional: i) a coleta e o tratamento massivo de da-
dos, ii) o perfilamento e a microssegmentacao, e iii) os sistemas
algoritmicos programados para aumentar o tempo de engaja-
mento e monetizar contelddos postados, fundamentalmente por
meio da veiculagdo de publicidade. Mencionaram-se também
desafios da inclusao digital, como a pratica do zero-rating, e do
letramento digital.
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Observou-se um forte consenso sobre o combate a infodemias
passar pelo fortalecimento do jornalismo. O debate, para o ter-
ceiro setor e a comunidade cientifica e tecnoldgica, concentrou-se
fundamentalmente na acentuada transferéncia das receitas publi-
citdrias as plataformas digitais e no poder dessas empresas so-
bre os contelddos que circulam na Internet. Para parte do setor
privado, no entanto, a crise no jornalismo ndo é consequéncia das
atividades das plataformas, podendo inclusive haver uma relagéo
benéfica a partir do aumento de sua pluralidade.

Com relagcdo ao tema Democracia e processos eleitorais,
diversas contribuicdes exaltaram que as plataformas digitais sdo
canais de disseminagao de desinformagao eleitoral, envolvendo
grupos que violam direitos fundamentais, e se aproveitam dos
modelos de negécio das plataformas. Observou-se amplo con-
senso sobre a necessidade de obrigagdes mais abrangentes em
periodos eleitorais para as plataformas.

Em relagdo a transparéncia, as principais divergéncias ocor-
rem entre os que defendem a necessidade de um aumento das
obrigagOes para plataformas digitais, especialmente de redes
sociais, e agueles mais restritivos sobre tais obrigagdes devido
a protegcao de segredos comerciais e informagdes sensiveis, re-
lacionadas aos modelos de negdcio, considerando suficiente o
atual arcabouco legislativo e o conjunto de medidas adotadas
pelas plataformas. Entidades do terceiro setor, contudo, afirmam
nao se tratar de segredo de negdcio, mas de interesse publico,
dos usuérios e de toda sociedade, sendo a transparéncia um
direito basico em muitas esferas.

Os riscos relacionados a privacidade e a protecao de dados
foram, em sua maioria, tratados de forma dispersa ao longo da
consulta. Destacam-se, no entanto, sugestdes do terceiro setor
relacionadas a restri¢cdes a perfilizagdo baseada em dados e uma
preocupagao trazida pela Autoridade Nacional de Protecdo de
Dados (ANPD) voltada a preservacao de suas competéncias e a
uma adequada compatibilizagdo de eventuais normas de regu-
lagdo de plataformas com as previstas na LGPD (BRASIL, 2018).

Com relagao a criangas e adolescentes, diversas contri-
buicoes trataram da condigdo de vulnerabilidade desse grupo
diante de estratégias e modelos de negécio das plataformas, re-
forcando o mandamento de prioridade a protegao dos direitos
das criancas e adolescentes, incluindo sua saude mental e fisica.
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Entre as medidas de mitigagdo, destaca-se o debate em
torno da responsabilidade das plataformas sobre conteldos
postados por terceiros. As posi¢des dos participantes langam
mao de uma ampla diversidade de abordagens, organizadas
em quatro grupos: i) a manutengao dos termos atuais do MCI
(BRASIL, 2014); ii) o estabelecimento de um regime de res-
ponsabilidade objetiva e solidéria para plataformas digitais por
contelidos de terceiros impulsionados e monetizados; iii) a cria-
cao de um regime de responsabilidade especial baseado na
obrigacdo de moderar categorias de conteldos especificas; e
iv) o estabelecimento de obrigagdes de avaliagdo e mitigacao
dos riscos sistémicos relacionados a moderagao de conteldos
postados por terceiros. Nota-se que essas abordagens podem
ocorrer simultaneamente: o regime geral de responsabilidade
das plataformas previsto no MCI (BRASIL, 2014), por exemplo,
pode ser mantido mesmo se o pais adotar a responsabilidade
objetiva por conteldos impulsionados/pagos.

As contribuigdes ao Eixo 3 da consulta (COMO REGULAR)
apontaram alguns consensos sobre os principios que devem
guiar as instituigbes responsaveis pela regulacao, pelos dissensos
e pelas nuances sobre os potenciais desenhos institucionais
desses agentes. Entre os principios mais indicados, estdo o
multissetorialismo, a independéncia e a transparéncia. Para a
implementacao e a fiscalizagdo da regulacéo, foram propostas
instituicobes que variam na natureza juridica, no papel do
Estado e das entidades privadas, e no nivel de concentracao
nos polos decisérios. As propostas dividem-se em criagéo de:

Autoridade para regulamentacdo, implementacéo e
fiscalizagdo das normas criadas, dotada de autonomia
administrativa, financeira e funcional, e locada na admi-
nistragdo indireta. Essa entidade pode estar vinculada a
um conselho multissetorial com capacidade deliberativa,
a fim de formar um sistema regulatério.

- Sistema de governanga sem uma entidade regulatéria
central, variando a natureza e as atribui¢cdes de cada insti-
tuicdo que o comporia. Muitos mencionam a participagdo
do CGl.br.

Entidade de autorregulagao, além de uma entidade au-
ténoma de supervisdo, com representagdo multissetorial
- proposta mais comum no setor privado.
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Assim, foram identificados modelos regulatérios a partir das
abordagens dos participantes, divididos entre: autorregulagao,
gue pode contar com uma autoridade reguladora de monito-
ramento com poderes restritos; regulagdo nos moldes de au-
toridades reguladoras independentes; e governanga em forma
de “sistema’; estruturada essencialmente em departamentos
ministeriais e agéncias ou autoridades reguladoras existentes.
Ademais, foram apontados beneficios e riscos da participa-
cao do CGlbr; em geral, houve discordancia acerca da
participagcdo da Agéncia Nacional de Telecomunicagoes
(Anatel) como 6rgao regulatério principal, embora uma associa-
cao das operadoras de telecomunicagdes de pequeno/médio
porte tenha defendido essa possibilidade.

Entre as atribuicbes e competéncias identificadas, estdo
o poder fiscalizatério e de monitoramento, o poder normativo
e regulamentador, o poder sancionatério, o poder de receber e
solucionar reclamagdes, o dever de pesquisa, o dever educativo,
o dever de estabelecer e avaliar riscos e o dever de cooperagao
e articulagdo. Com mengdes nos diversos setores, as atribuicoes
tém significados diferentes para cada um: por exemplo, para aque-
les que defendem “autorregulagdo regulada” - comum no setor
privado -, as atribui¢des de fiscalizagdo e normativas tém abran-
géncia menor que nos modelos de maior protagonismo estatal.

CONCLUSAQ

A anélise das contribuigbes dos diversos setores a consul-
ta fornece um subsidio de qualidade para discussdes futuras
sobre temas da governanga de mercados e servicos digitais,
voltadas a elaboragao de marcos regulatérios consistentes, ca-
pazes de enfrentar os diferentes riscos associados a platafor-
mas digitais discutidos.

O presente relatério organizou as contribuicdes recebidas,
articulando propostas de medidas regulatérias econdémicas,
concorrenciais, trabalhistas, de politicas industriais e de ino-
vagao, de Direitos Humanos e de protegdo da Democracia. A
partir disso, fornece um mapa de consensos, dissensos e nu-
ances de abordagem entre o setor privado, o terceiro setor, a
comunidade cientifica e tecnoldgica e o setor governamental,
participantes da consulta.
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Cabe dizer que a diversidade de modelos e tipos de plata-
formas, de diferentes tamanhos e areas de atuacgdo, além das
distintas abordagens propostas pelos setores, indicam a com-
plexidade e os desafios envolvidos nas tarefas de elaboragao e
aprimoramento regulatério.

Com isso, é possivel dar consequéncia a um projeto de re-
gulagao de plataformas orientado, por um lado, pela mitigacao
dos riscos relacionados as atividades dessas organizagoes e,
por outro, pela protegao de direitos fundamentais e da sobera-
nia nacional.
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INTRODUGAO

consulta do CGl.br sobre regulagédo de plataformas ex-
plora definicdes e classificacoes de plataformas, um
mapeamento dos riscos oferecidos pelas atividades
das plataformas, as medidas regulatérias capazes de
mitiga-los e, por fim, as formas e os atores necessarios para
implementar a regulagdo. A realizagdo da consulta busca, tam-
bém, subsidiar um processo de regulagdo que aponte acordos
multissetoriais; para isso, seu foco foi alcangar uma ampla
mobilizacdo multissetorial através de uma multiplicidade de
contribuicdes que subsidiassem a construgcdao consensual do
marco regulatério brasileiro sobre as plataformas digitais.

O presente relatério tem como objetivo apresentar os resul-
tados do processo de consulta, de forma a permitir ao publico
conhecer e compreender diferentes perspectivas existentes,
consensos e dissensos sobre os diversos temas tratados, bem
como eventuais particularidades nas abordagens dos par-
ticipantes. Na medida do possivel (e quando pertinente), o re-
latério também destaca vis6es consensuais ou majoritarias
internas aos diferentes setores.

1 EIXOS E TEMAS ABORDADOS

A consulta contou com um total de 43 perguntas, a partir da
organizagao em trés grandes eixos, que buscaram responder:

1. QUEM sera regulado: questdes sobre o escopo e o ob-
jeto da regulagao; mais especificamente, a definicdo e a
qualificagdo das plataformas digitais. Esse eixo contou
com quatro perguntas.

2. O QUE sera regulado: questdes sobre os riscos de-
correntes das atividades das plataformas digitais e suas
possiveis medidas de mitigagdo. Esse eixo contou com
34 perguntas e foi subdividido em quatro temas, organi-
zados em quatro grandes grupos de riscos relacionados a
ameacas, a saber:

« 3 concorréncia, ao direito do consumidor, ao abuso
de poder econdmico e a concentracdo econémica
e de dados;

22



Sistematizagdo das Contribuicbes a Consulta
sobre Regulagdo de Plataformas Digitais

- a soberania digital, ao desenvolvimento tecnolégi-
co ¢ a inovagao;

« ao trabalho decente;
- a Democracia e aos Direitos Humanos.

3. COMO sera regulado: questdes sobre os arranjos ins-
titucionais necessarios para a implementagdo de uma
regulacéo das plataformas, apontando os distintos papéis
e as responsabilidades dos diversos atores envolvidos.
Esse eixo contou com cinco perguntas.

2 RESUMO QUANTITATIVO DAS CONTRIBUIGOES

A consulta recebeu um total de 1.336 contribui¢cées de
140 pessoas fisicas e organizagoes dos quatro setores que
compdem o CGl.br (setor governamental, terceiro setor, setor
empresarial e comunidade cientifica e tecnoldgica) e contou
com 542 usuarios inscritos. Dessas contribuicoes, 16 foram
moderadas por ndo estarem em acordo com os termos da con-
sulta, restando 1.320 contribui¢des Uteis para o processo de
sistematizacgao.

O terceiro setor e a comunidade cientifica e tecnolégica fo-
ram os que mais enviaram contribui¢gdes, com 41% e 39,5% do
total, respectivamente. O setor empresarial foi responsavel por
15% das contribui¢des e o setor governamental, 4%. Destaca-se,
contudo, que, no setor empresarial, diversas contribui¢cdes foram
enviadas por associagoes empresariais que representam cente-
nas das mais variadas empresas’.

A Regiao Sudeste enviou o maior nimero de contribuigdes,
com 51% do total, seguida pelas regides Centro-Oeste (31%),
Nordeste (12%), Sul (4%) e Norte (2%).

' A Associacio das Empresas de Tecnologia da Informagéo e Comunicagéo e
de Tecnologias Digitais (Brasscom), a Associagao Latino-Americana de
Informacéo (ALAI), a Cadmara Brasileira da Economia Digital (Camara.e-net)
e a Associagdo Brasileira das prestadoras de Servigco de Telecomunicagdes
Competitivas (TelComp) sdo exemplos de associagdes empresariais que partici-
param da consulta e representam diversos associados.
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TABELA 1- CONTRIBUIGOES A CONSULTA, POR SETOR

QUANTIDADE DE o
SETOR CONTRIBUIGOES % D0 TOTAL

Terceiro Setor 549 41
Comunidade Cientifica e Tecnoldgica 526 39,5
Setor Empresarial 203 15
Setor Governamental 58 45
Total 1336 100%

FONTE: ELABORAGAO PROPRIA.

TABELA 2 - CONTRIBUIGOES A CONSULTA, POR REGIAQ

i QUANTIDADE DE o
REGIAO CONTRIBUIGES % D0 TOTAL

Sudeste 682 51
Sul 55 4
Nordeste 152 12
Norte 32 2
Centro-Oeste 415 31
Total 1336 100%

FONTE: ELABORAGAO PROPRIA.

Em relacdo aos temas, o Eixo 2, sobre mapeamento de riscos,
foi 0 que recebeu maior nimero de contribui¢des (73%), seguido
pelo Eixo 1 (19%) e pelo Eixo 3 (8%).
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TABELA 3 - CONTRIBUIGOES RECEBIDAS, POR EIX0

QUANTIDADE DE o
B C[]NTRIBUI[}(]ES i DL L
1) Quem regular: definicao e
D o 225 19

qualificacao das plataformas digitais
2) 0 que regular: riscos das atividades

. e 976 73
e medidas de mitigacao
3) Como regular: arranjos institucionais 135 8
Total 1336 100

FONTE: ELABORAGAO PROPRIA.

3 METODOLOGIA PARA PRODUCAO DO RELATORIO

Em funcdo da extensdo da consulta, da quantidade de temas
abordados e das inUmeras visdes descritas nas contribuigoes, a
producdo da relatoria foi missdo desafiadora. Para dar conta do
desafio, foram utilizados alguns referenciais metodoldgicos con-
solidados na literatura, com o objetivo de organizar as perspecti-
vas apresentadas e agrupa-las de acordo com seus niveis de con-
cordancia. Também foram utilizados referenciais tedricos tanto
para apoiar a contextualizagcdo de determinados pontos de vista
quanto para destacar conceitos nao abordados pelos participan-
tes, a fim de ajudar a dar suporte as discussdes sobre o tema.

Com o intuito de produzir um relato fidedigno as ideias dos
participantes, foram transcritos trechos diretos das contribui-
¢coes com o objetivo de expressar sem mediagdo suas visoes,
embora algum grau de interpretacdo seja inerente ao processo
de confecgédo do relatério, especialmente sobre temas de natu-
reza complexa. A escolha das citagdes utilizadas considerou sua
recorréncia nos temas apresentados e nos diferentes setores,
buscando compor um mosaico multissetorial representativo da
consulta e das perspectivas contidas nas contribuigdes.

Para compor um painel das contribui¢des, foi utilizado o
plano analitico desenvolvido por Mendes e Miskulin (2017),
fundamentado na teoria de anélise de conteldos e baseado
em um modelo de classificacdo das contribui¢cdes recebidas,
orientado a responder as perguntas da consulta. Para tanto,
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cada contribuicao foi separada em unidades de contetudo
e, posteriormente, classificada a partir de sua natureza,
de acordo com a estrutura da consulta, conforme a descri-
¢ao a seguir:

- Eixo 1: 1) Definigdo de plataformas, 2) Tipologia de plata-
formas e 3) Critérios para classificagcao de plataformas.

- Eixo 2: 1) Proposta de Risco e 2) Proposta de Medidas de
Mitigagao.

« Eixo 3: 1) Regras, Fluxos e Instrumentos, 2) Sugestao de
criagao de 6rgado publico, 3) Sugestao de criagao de outros
orgaos e 4) Principios Diretrizes e Valores.

Seguindo a mesma metodologia, foram agregadas catego-
rias de interesse e interrelagao, aplicadas a todas as unidades
de conteldo, a saber: 1) Concordéancia, 2) Discordéncia e 3)
Fundamentacéo.

Em paralelo a analise de conteldos descrita, aproveitaram-se
também as regras gerais de andlise qualitativa, a fim de prover
sentidos e analises mais aprofundados das contribuicdes a
Consulta. Por fim, além do referencial metodolégico geral utiliza-
do para o agrupamento e a analise das contribuigdes, em cada
eixo também foram utilizados conceitos especificos existentes
na literatura, de forma a apoiar sua organizacdo em cada um
deles. Em funcgado de seu carater conceitual e tedrico, essas re-
feréncias foram utilizadas em maior escala na relatoria do Eixo
1, sobre "quem regular” No Eixo 3, as teorias classicas da regu-
lagdo apoiaram a descricdo e a interpretagao das abordagens
regulatdrias presentes.
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EIXO 1- QUEM REGULAR
1 INTRODUGAQ

presente capitulo apresenta uma sintese qualitativa das

contribuicdes recebidas no Eixo 1 da consulta sobre

quem regular, envolvendo questdes sobre o escopo e o

objeto da regulacado e, mais especificamente, a definicdao
e a qualificagéo das plataformas digitais. No total, foram recebi-
das 225 contribui¢des nas quatro perguntas que compdem este
eixo, 0 que representa 19% do total de contribui¢cdes recebidas
em toda a consulta'.

As questdes abordadas nas contribuicoes foram organi-
zadas de forma a buscar a melhor agregagao tematica - ou
seja, ndo se organizam necessariamente a partir das perguntas
formuladas para o eixo -, com o objetivo de estimular a com-
preensao estrutural dos topicos abordados nas contribuicoes e
a organizagao das questbes-chave a serem aprofundadas nas
discussdes sobre como a regulagéao deve definir e qualificar as
plataformas digitais.

Por fim, destaca-se que, por seu carater mais tedrico e con-
ceitual a respeito da definicdo e da qualificagdo das platafor-
mas, as contribuigdes a este eixo, de forma mais acentuada do
gue nos demais, apontam uma dispersao de perspectivas entre
os diferentes atores, embora tenha sido possivel encontrar alto
grau de consenso em relagdo a regulagédo assimétrica. Dessa
forma, neste capitulo sobre o eixo inicial da consulta, o relato-
rio apresenta alguns exemplos ilustrativos sobre as perspec-
tivas existentes que ndo necessariamente refletem uma visao
homogénea ou majoritdria interna aos diferentes setores.
Especialmente no tépico sobre definigdo de plataformas digi-
tais, buscou-se superar a fragmentacao terminolégica com o
apoio de referenciais conceituais e metodolégicos disponiveis
na literatura sobre o tema.

' Apesar de as contribuigdes ndo estarem diretamente referenciadas neste arti-
go, estdo disponiveis em CGI.BR (2023b).
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2 DEFINICOES DE PLATAFORMAS DIGITAIS

A fim de possibilitar a analise e a identificagao de possiveis
agrupamentos, consensos e dissensos, as unidades de conte-
udos relacionadas a definicdo de plataformas digitais foram
classificadas de acordo com elementos estruturantes extraidos
da literatura? com o objetivo de facilitar o agrupamento |6gico
das questoes e subtemas abordados na consulta. Com base
nessas referéncias conceituais e a fim de compor um quadro
das definicdes apresentadas pelos participantes, o relatério do
Eixo 1 foi estruturado a partir dos seguintes temas:

1. Infraestrutura das plataformas;
2. Atores e suas relagdes em plataformas digitais;

3. Caracteristicas das plataformas, incluindo o uso intensivo
de dados e tecnologias de IA, e os efeitos de rede e eco-
nomias de escopo; e

4, Desafios ao uso do termo plataformas digitais na regulagéo.

2.1 INFRAESTRUTURA

A analise das contribui¢des recebidas indica que a quase to-
talidade dos participantes apresentou definicdes que caracteri-
zam as plataformas pelo propdsito de conectar grupos e produzir

2 Nesse sentido, Poell, Nieborg e Van Djick (2019) definem que plataformas di-
gitais sdo "(re-)programmable digital infrastructures that facilitate and shape
personalised interactions among end-users and complementors, organised
through the systematic collection, algorithmic processing, monetisation, and
circulation of data" (p. 4), de onde se extrai que a conceituagéo de plataformas
pode ser composta por elementos que se referem a: i) uma infraestrutura
base; ii) atores envolvidos e relacionados; iii) caracteristicas de sua ope-
racionalizagdo, como tratamento de dados pessoais e uso de ferramentas
de Inteligéncia Artificial” (grifos nossos). Srnicek (2016) acrescentou a essa
definicdo a classificagdo do propdsito ou fungdo das plataformas, segundo
a qual, plataformas sdo atores corporativos que se apresentam como meros
intermediarios tecnolégico-comunicacionais e que articulam uma relagao de
servigos e negdcios entre individuos ou instituicdes, pressupondo a eliminagao
de um conjunto de plataformas que ndo possuem o propdsito da intermediagao.
J& Rochet e Tirole (2003) destacam que as plataformas sdo caracterizadas por
mercados de dois ou miltiplos lados, com geracéo de beneficios mutuos atra-
vés do efeito de rede, razdo pela qual o efeito de rede foi adicionado nas caracte-
risticas possiveis como varidvel, ao lado de tratamento de dados e IA.
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beneficios baseados no efeito de rede. Considerando o referencial
conceitual disponivel®, gue propoe a divisdo das plataformas digitais
em dois grupos (plataformas transnacionais e plataformas de inova-
¢ao*), é possivel observar que a maioria das definicdes mencionadas
na consulta podem ser caracterizadas em sintonia com o conceito
de plataformas transacionais, embora o termo ndo tenha sido
empregado diretamente na consulta de forma ampla.

De modo inverso, as contribui¢des pouco abordam os atores
considerados plataformas de inovagao, conceito comumente
utilizado para agrupar, entre outras, tecnologias como Android e
iOS. Ainda que o baixo nimero de mengdes ao conceito ou a es-
sas empresas nao indique concordancia com a exclusado dessas
tecnologias da regulagédo, a auséncia de mencdes a essas plata-
formas (e sistemas operacionais) merece ser pontuada, uma vez
que os impactos desse mercado sao estruturalmente relevantes
e incluem ndo s6 questdes concorrenciais mas também rela-
cionadas ao fortalecimento da produgéo de aplicativos locais e
comunidades de desenvolvedores.

Em relacéo as plataformas transacionais, as contribuigoes
destacaram aspectos de seu funcionamento, apontando arran-
jos dos mais diversos para caracteriza-la. Gabriel Capellari, da
comunidade cientifica e tecnoldgica, por exemplo, faz referéncia
as caracteristicas de plataformas, como a possibilidade de co-
nectar grupos aparentemente dispersos por meio de tecnolo-
gias de comunicagao digitais: "Plataformas digitais sdo servigos
online que permitem a conexao entre usuarios e fornecedores
de bens, servigos ou informagdes, por meio de tecnologias de
comunicacao digital” (grifos nossos).

3 Considera-se, para fins metodoldgicos, o aporte de Gawer (2019), que propde
como principios para caracterizar a configuragdo da infraestrutura tecnoldgica
das plataformas a "abertura” , o “compartilhamento” e o “controle’ A pesquisa-
dora analisa as plataformas nos arranjos sociotécnicos que a definem, estabele-
cendo duas categorias: plataformas transacionais e plataformas de inovagao.

4 Resumidamente, plataformas transacionais tem como propésito facilitar
transacoes entre diferentes grupos, enquanto as plataformas de inovagao
atuam como fundacgéao sobre a qual outros atores podem criar novas tecno-
logias, produtos e servigos (GAWER, 2019). A autora propde a categorizagdo
tendo como pilares os principios relacionados a configuragdo do desenho tec-
nolégico das plataformas. Quanto mais aberto o cédigo e inacabado o desenho
técnico, mais a plataforma seria capaz de fomentar inovagdes distribuidas.
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Roseli Figaro (USP), da comunidade cientifica e tecnoldgica,
aponta para o aspecto relacionado a natureza empresarial das
plataformas digitais e a separagao entre o conjunto de tecnolo-
gias oferecidas pelas empresas gestoras de plataformas digitais
e a Internet:

[...] plataformas sGo empresas que usam a tecnologia de
Internet para conectar suas aplicacées de interface e
estruturar negocios especificos. SGo uma nova modali-
dade de empresa, porque usam a ambiéncia da Internet
como teia, ou seja, oportunizam acesso a bens e servigos
de forma dispersiva e recolhem, negociam e controlam
dados. (grifos nossos)

Outros aportes a consulta, como o de Jonas Valente
Universidade de Brasilia - UnB, reforgam que a ideia de conectar
grupos e individuos é um dos elementos centrais da definigdo de
plataformas digitais, propondo que elas sdo mediadores ativos
gue operam sobre uma base tecnoldgica digital conectada:

[...] sistemas tecnoldgicos que funcionam como mediado-
res ativos de interagées, comunicagées e transagoes en-
tre individuos e organizagées operando sobre uma base
tecnologica digital conectada, especialmente no 4mbito
da Internet, provendo servigos calcados nessas conexdes,
fortemente lastreados na coleta e processamento de
dados e marcados por efeitos de rede. (grifos nossos)

Algumas contribui¢des, como a do Centro de Tecnologia e
Sociedade (CTS/FGV), contudo, vao além de conceitos de pla-
taforma transnacional e plataforma de inovagéo, associando
modularidade e maleabilidade das infraestruturas tecnoldgicas
das plataformas a coexisténcia e interdependéncia de multiplos
atores e produtos ou servicos, sob o conceito de ecossistema no
contexto das plataformas digitais.

Nesse sentido, existem duas caracteristicas técnicas que pre-
valecem nas plataformas digitais: modularidade e interconectivi-
dade, as quais facilitam complementaridades que beneficiam a
plataforma, os fornecedores de insumos complementares (tam-
bém chamados complementos) e um conjunto de participantes
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afetados por sua infraestrutura®. Trata-se, sob essa perspecti-
va, de uma estrutura unificadora, visualizando os ecossistemas
como grupo de empresas que devem lidar com complementari-
dades Unicas ou supermodulares, em que ha elementos que se
conectam e interagem entre si em um ecossistema.

Assim, entre as contribuicdes, ha diversos aspectos comuns
acerca da infraestrutura envolvida nas plataformas, como o funciona-
mento sobre uma base digital conectada, em geral, sobre a Internet,
de forma maleével e adaptével - mesmo que apenas para os pro-
prietarios da plataforma, como ocorre nas plataformas transacionais.

2.2 0S ATORES E SUAS RELAGOES NAS PLATAFORMAS

A leitura das contribui¢cdes permite seu agrupamento em duas
categorias gerais de atores: usuarios e complementadores. Na
literatura sobre o tema, complementadores podem ser definidos
como “desenvolvedores de produtos ou servigos complementares”
(GAWER, 2014), ao passo que, no ambito da consulta, a contribui-
¢do do CTS/FGV sugere conceito andlogo em virtude de propor o
termo complementos - aqueles que fornecem insumos comple-
mentares —: uma abordagem mais ampla, derivada do debate sobre
ecossistema de plataformas digitais proposto pela organizagéo.

Como parte desse esforgo de definicdo, alguns participan-
tes mencionam que plataformas digitais intermedeiam diver-
sos agentes e incluem citagdes ao conceito de “mercados de
dois lados"®, identificando, de um lado, fornecedores de servi-

5 Segundo a contribui¢do do CTS/FGV, a modularidade pode ser entendida
como "uma propriedade do sistema que mede o grau em que os compartimentos
densamente ligados em um sistema podem ser dissociados em comunidades
ou agrupamentos separados que interagem mais entre si do que com outras
comunidades” Ja a interconectividade refere-se a “forma como diferentes espé-
cies dentro de um ecossistema se relacionam’

6 Conforme explicado pela contribuicdo do CTS/FGV, o conceito de mercado
de dois lados, bastante presente na Consulta, foi introduzido por Rochet e Tirole
(2003). Segundo o CTS/FGV, "os autores descrevem mercados em que a pla-
taforma pode afetar o volume das transagdes, cobrando mais de um dos lados
do mercado e reduzindo proporcionalmente o preco pago pelo outro lado. Em
outras palavras, os mercados para plataformas sdo desenhados de forma que
ambos os lados sejam trazidos a bordo. Isso porque o volume de transagdes e de
lucro da plataforma depende néo apenas do valor total cobrado das partes, mas
também da estrutura de precificagdo”
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¢os ou produtos e, de outro, consumidores ou usudrios desses
servigos ou produtos. A contribuigdo da Telefénica Brasil S. A.
ilustra uma dessas perspectivas:

Os mercados de dois lados sdo modelos econémicos nos
quais ha interagdo entre dois grupos distintos de agen-
tes econémicos gue se beneficiam mutuamente por meio
de uma plataforma intermediaria. Tais mercados sdo ca-
racterizados pela presenga de dois lados ou grupos de
usudrios interdependentes, em que cada um depende
da presenca do outro para obter valor da plataforma. Um
lado € composto pelos fornecedores de um produto
ou servigo, enquanto o outro lado é composto pelos
consumidores ou usudrios desse produto ou servigo.
(grifos nossos)

Outras contribuicdes mencionam termos similares para a
descricdo dos atores envolvidos, tais como, “plataformas envol-
vem diferentes agentes, produtores, usuarios e intermediarios”
Direito a Comunicacdo e Democracia - DiraCom, ou “conectam
diferentes tipos de partes - como usudrios comuns, anuncian-
tes e desenvolvedores” (Tatiana Dourado, do Instituto Nacional
de Ciéncia e Tecnologia em Democracia Digital - INCT.DD). J&
a contribuicdo conjunta das associagbes empresariais de mi-
dia, composta por: Associa¢a@o Brasileira de Emissoras de Ra-
dio e Televisao (ABERT), Associagdo Nacional de Jornais (ANJ),
Associacdo Nacional de Editores de Revistas (ANER), Asso-
ciagao Brasileira de Radio e Televisdo (ABRATEL), Federagdo
Nacional das Empresas de Radio e Televisdo (FENAERT),
Federagdo Nacional das Empresas de Jornais e Revistas
(FENAJORE) e Confederagao Nacional da Comunicacao Social
(CNCOMY’, considera possivel propor que “em termos de
regulacéo, plataformas digitais sejam definidas como agentes
econdmicos atuantes na Internet que conectam ou propiciam a
interagdo entre dois ou mais grupos de usuarios, pessoas fisicas
e/ou juridicas”

7 A contribuicdo foi enviada pela ABERT, em nome de todas as organiza-
¢Oes citadas e é mencionada, neste relatério, como contribui¢gdo conjunta das
“associagbes de empresas de midia’
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Embora algumas manifestagdes ndo mencionem o termo
“mercados de muiltiplos lados” ou similar, sugerem que plata-
formas intermedeiam relagdes entre usuarios e/ou fornecedores
de bens, servigos ou informacdes, como Gabriel Capellari e o
Instituto Brasileiro de Politicas Digitais; ou entre pessoas e em-
presas, como define Fernanda Hoffmann (Universidade Federal
do Rio Grande do Sul - UFRGS); ou como “conexdo entre in-
dividuos e empresas’, segundo sugestdo do Departamento de
Transformacao Digital, Inovagao e Novos Negdcios da Secretaria
de Desenvolvimento Industrial, Inovagdo, Comércio e Servigos
(DEIN)8. E possivel afirmar, assim, que diversos participantes
consideram relevante o aspecto comercial das plataformas, ao
menos no ambito do debate regulatério.

A mencéo aos atores também foi utilizada de maneira mais
ampla, apontando a existéncia de “multiplos lados’, ou “diver-
sos atores’, sem especificagoes sobre seus papéis no ecossis-
tema. O Instituto de Referéncia em Internet e Sociedade (IRIS),
por exemplo, menciona que as plataformas facilitam interagoes
e transagdes entre diferentes grupos de usuarios, assim como
o Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor (Idec), que tam-
bém faz mencdo aos dois ou mais lados da relagao, dando
destaque ao conceito de “consumidores-usudrios”.

Outro conceito abordado foi o de “intermediagao”, em geral.
A manifestagdo da Telefonica Brasil S. A., por exemplo, defende
que “as operadoras de telecomunicagdes atuam como inter-
medidrias entre os produtores de contelddo e os consumidores
finais, gerenciando a infraestrutura e oferecendo servigos de
telefonia, Internet e televisdo aos usuérios” Outras contribui-
¢oes, como a do DiraCom, destacam que a intermediagéo feita
pelas plataformas, diferentemente das empresas de telecomu-
nicagdes, € ativa, justamente uma das caracteristicas centrais

8 Conforme contribuigdo do DEIN, sugere-se definicdo, na qual plataformas
digitais sdo caracterizadas por dois atributos basicos: conexao entre individuos
ou empresas e efeitos de rede.

® Segundo contribuigéo do Idec, "Plataformas digitais séo (meta) organizages
mediadoras e facilitadoras de relagcdes que geram valor ao reduzir custos de
busca e custos de transagdo ao agregar e viabilizar transagoes entre dois ou
mais grupos (também conhecidos como lados), aproveitando economias de
escopo nas demandas dos diferentes lados das plataformas e promovendo
externalidades de rede"
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das plataformas digitais. Entretanto, a contribui¢cdo do CTS/FGV
aborda como a intermediacdo de diferentes lados pode definir
dindmicas de mercado e nao se trata de qualquer relagéo entre
agentes econémicos:

[..] mercados de dois lados diferem consideravelmente de
mercados multiprodutos, nos quais consumidores inter-
nalizam efeitos indiretos de rede comprando produtos re-
lacionados (como no caso de giletes e ldminas); também
diferem do mercado em que compradores e vendedores
podem negociar entre si, pois isso prejudicaria o papel da
plataforma na fixagdo dos melhores pregos [..] Por isso, a
natureza two-sided desses mercados é uma questdo de
grau, dependendo da capacidade da plataforma de afetar
o volume alterando a estrutura de pregos: as empresas se
tornam plataformas nao por sua natureza, mas por uma
escolha consciente, na medida em que estabelecem uma
estrutura de pregos ndo neutra.

Dessa forma, desse conjunto de contribuigdes seria possivel
depreender que, embora as operadoras de telecomunicag¢des
funcionem como infraestrutura base necessdria para o desen-
volvimento das atividades das plataformas, ndo realizam a inter-
mediagao “ativa” - com capacidade para afetar as condi¢bes de
todos os lados - que as caracteriza. Ou seja, 0 papel exercido por
provedores de acesso a Internet seria distinto daquele exercido
por plataformas digitais.

Por outro lado, a TelComp sugere, sem divergir da existéncia
das diferencas entre operadoras e plataformas digitais, haver nu-
ances que devem ser considerados na formulagao, pois:

[..] em alguns casos, a separagdo entre 0s servigos pres-
tados por empresas de telecomunicagdes e um segmento
de empresas de Internet/plataformas digitais tem se torna-
do ténue e sutil, notadamente quando se trata da oferta de
comunicagdo, o que acarretou, por praticamente a integra-
lidade da populagdo brasileira, a substituicdo do servigo
de voz e mensageria tradicionais pelo uso, por exemplo,
da funcionalidade de voz e mensagens de aplicativo OTT
de mensageria instantanea.
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Por fim, ainda sobre o conceito de "mercado de dois lados’, o
CTS/FGV chama a atencédo que, por essa concepgao de plata-
formas - tipica da regulagdo econébmica e concorrencial -, em-
presas que “operam de um lado sd’, como o WhatsApp e outros
aplicativos de mensageria, poderiam nao ser abrangidas pela re-
gulagédo. As contribui¢cdes que abordam o tépico ndo expressam
se estdo de acordo com essa exclusdo ou se concordam que
empresas com esse perfil se enquadrem nesta categoria, mas
a questao levantada parece reforgar a necessidade de precisao
na definicdo de plataformas digitais para determinar o escopo
da regulagéo, caso o termo venha ser adotado em norma legal.

2.3 CARACTERISTICAS DAS PLATAFORMAS

Ao conceitualizar o termo, aspectos relacionados a uma tipo-
logia de servigos e modelos de funcionamento (comerciais ou
nao) foram apresentados nas contribui¢cdes e organizados em
dois temas que buscam identificar as caracteristicas das plata-
formas digitais: i) o uso intensivo de dados e tecnologias de
IA, e ii) os efeitos de rede e economias de escopo.

2.3.1 USO INTENSIVO DE DADOS E TECNOLOGIAS DE IA

O uso intensivo de dados foi amplamente mencionado
pelos participantes da consulta nas propostas de defini-
cdo de plataformas digitais. Rafael Evangelista Universidade
Estadual de Campinas - Unicamp, da comunidade cientifica e
tecnoldgica, por exemplo, seguindo uma definicdo existente™,
entende que as plataformas - mesmo em meio a diversidade de
servicos e fungdes as quais se prestam - sdo caracterizadas por
algumas funcdes principais que as unificam, como a coleta sis-
tematica de dados, o processamento algoritmico, a monetizagéo
e a circulagdo dos dados:

10 Conforme contribuigdo de Rafael Evangelista: “A definicdo técnica mais
consensual é a que esta no artigo "Platforms", da Internet Police Review (IPR)
(revista alema), traduzido como ‘infraestruturas digitais (re)programaveis que
facilitam e moldam interagbes personalizadas entre usudrios finais e com-
plementadores, organizadas por meio de coleta sistematica, processamento

"m

algoritmico, monetizagao e circulagdo de dados”
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Coleta sistematica de dados: as plataformas coletam
uma grande quantidade de dados dos usuarios, incluindo
informagdées pessoais, comportamentos online, preferén-
cias, interagbes e muito mais.

Processamento algoritmico. os dados coletados séao pro-
cessados por algoritmos complexos que podem analisar,
classificar e interpretar essas informagbes para uma varie-
dade de propdsitos.

Monetizacdo de dados: as plataformas usam os dados
coletados e processados para gerar receita. Isso pode ser
feito de varias maneiras, como venda de antncios direcio-
nados, oferta de servigos premium, venda de dados para
terceiros e muito mais.

Circulagdo de dados: os dados nédo apenas permane-
cem na plataforma, mas também séo circulados. Isso pode
envolver o compartilhamento de dados com outras plata-
formas, empresas ou individuos, ou a disponibilizagdo de
dados para os usuarios de maneiras que incentivem a inte-
ragdo e o engajamento. (grifos nossos)

Outros participantes da comunidade cientifica e tecnolégi-
ca também mencionam a essencialidade do tratamento de da-
dos para o modelo de negécios das plataformas. Jonas Valente
(UnB) destaca que os servicos calcados nas conexdes entre in-
dividuos e organizagdes, tendo por base uma tecnologia digital
conectada, sdo “fortemente lastreados na coleta e no processa-
mento de dados, e marcados por efeitos de rede” Roseli Figaro
Universidade de S&o Paulo - USP aponta na mesma diregao e
defende que "os dados sdo um fundamento estrutural da |6gi-
ca de funcionamento dessas novas empresas’ Para Fernanda
Hoffman (UFRGS), o modelo de negécio das plataformas envolve
"0 uso de algoritmos que visem maximizar o uso da plataforma, o
uso das informacgdes privadas das pessoas para agdes da propria
empresa visando lucro e o uso das informagdes privadas de pes-
soas para acgoes de terceiros, intermediadas pelo ambiente’

O CTS/FGV defende que o tratamento de dados é funda-
mental para a personalizagdo das relagdes intermediadas, assim
como para a personalizagdo dos consumidores, tornando-se in-
fraestruturas-chave para a criagé@o de valor:
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A oportunidade de captar os dados e a atengdo dos usu-
arios permite a essas empresas intermediarem transa-
¢oes com niveis de personalizagcdo sem paralelo, mol-
darem mercados em torno de perfis de consumidores
cada vez mais especificos e alavancarem seu poder em
mercados secundarios. Isso da origem a uma corrida entre
poucos criadores de mercado, que viram infraestruturas-
-chave para a criagdo de valor e tornam possivel um volu-
me elevado de transagdes. (grifo nosso)

Caracteristicas dessa natureza também aparecem em con-
tribuicdes do terceiro setor. Segundo o DiraCom, as plataformas
exploram as transagdes entre usuarios e produtores para tratar
dados e gerar informacgdes sobre os setores em que atuam, con-
tribuindo, portanto, na otimizagao dos servicos e produtos que
oferecem, em um reaproveitamento que possibilitaria a criagao
de barreiras a entrada a competidores e a expansao para outros
segmentos. O Idec também menciona o tratamento intensivo de
dados, dando destaque para a centralidade desses ativos em
plataformas pretensamente gratuitas. Segundo o instituto, nes-
ses casos, “a extracao de valor dos usuarios-consumidores € re-
alizada através da coleta e tratamento massivo de dados para
fins de marketing e publicidade direcionada”

No setor empresarial, as associagdes de empresas de midia
também destacam o papel dos dados como insumo:

[E] possivel propor que, em termos de regulagéo, plataformas
digitais sejam definidas como agentes econdmicos atuantes
na Internet que conectam ou propiciam a interagdo entre dois
ou mais grupos de usuarios, pessoas fisicas e/ou juridicas,
apropriando-se em tal processo de dados, insumo valio-
so, fundamental e estratégico, com efeitos de rede diretos
e indiretos, além de se monetizar por meio da veiculagéo de
publicidade, comissoes, bonificagdes, dentre outras formas
de remuneragdo e modelos de negdcios. (grifo nosso)

Por fim, José Antonio Galhardo, do setor governamental, su-
gere um paralelismo com a definicdo usada para as plataformas
de Financial Technology (FinTech), descritas como “uma ativida-
de impulsionada por quatro tecnologias subjacentes geralmente
chamadas ‘ABCD": Artificial Intelligence, Big Data, Cloud Services
e Distributed Ledger Technologies".
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Nota-se, portanto, que, segundo a perspectiva de diversos
participantes da consulta, a presenca de tratamento massivo de
dados, por meio do uso intensivo de tecnologias de IA, é carac-
teristica fundamental para a definigao de plataformas digitais.

2.3.2 EFEITOS DE REDE E ECONOMIAS DE ESCOPO

Para alguns participantes da consulta, o aproveitamento
dos efeitos de rede é determinante para caracterizar platafor-
mas digitais. O efeito de rede poderia ocorrer de forma direta
ou indireta: o efeito direto ocorreria no mesmo grupo de usu-
arios, com a plataforma se tornando mais atrativa a medida
gue crescesse 0 numero de usuarios como ocorre, por exem-
plo, em redes sociais digitais, ao passo que o efeito indireto é
tipico de plataformas que facilitam transagoes (como Amazon
Marketplace e Booking.com) e outras cujo modelo de receita
é baseado em publicidade (como o YouTube). Os proprietarios
de plataformas também podem optar por explorar ambos os
tipos de efeitos de rede (por exemplo Facebook) ou nenhum
(por exemplo Netflix) (NOOREN et al., 2018).

Segundo a contribuigdo do DEIN, uma plataforma € uma enti-
dade que reline agentes econdmicos e gera ativamente os efeitos
de rede entre eles, o que diz respeito ao valor de uma rede relacio-
nada a sua dimensao, isto é, ao “impacto que um usuério adicional
de um produto ou servigo, ou um participante adicional a alguma
interagdo, tem sobre o valor que outros usudrios ou participantes
atribuem a este produto, servigo ou interacdo” Os efeitos de rede
impulsionariam fendmenos como os /loops de atragado, dindmicas
dos vencedores (winner-takes-all) e estratégias de crescimento.

As associac¢des de empresas de midia e a Associagao Brasilei-
ra de Internet (Abranet) também mencionam que as plataformas
se beneficiam, no processo de conexao entre os usuarios, de efei-
tos de rede diretos e indiretos. Na mesma direcéo, a Telefonica
Brasil S. A. defende que “quanto maior é a quantidade de usuarios
acessando, maior sera a demanda e o valor agregado do produto
ou servico ofertado, o que possibilita maiores ganhos de escala™.

" Segundo Nooren et al. (2018), economias de escala podem ser definidas como
aquelas em que o custo médio declina conforme o nimero de usudrios aumenta,
sendo que, em plataformas digitais, o custo marginal tende a zero.
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Na comunidade cientifica e tecnoldgica, o CTS/FGV apoia-se
na reconhecida definicdo de Rochet e Tirole (2003), que apon-
tam como “caracteristica essencial a existéncia de efeitos indi-
retos da rede, mais especificamente, em sua adeséo e utilizagcao
pelos usuarios (de um lado para o outro da plataforma), e a falta
de internalizagé@o desses efeitos pelos usuérios" Nesse sentido,
infere-se que adotar o aproveitamento dos efeitos de rede indi-
retos como requisito para definicdo de plataformas implicaria a
exclusdo de algumas empresas tipicamente reconhecidas como
plataformas, como a Netflix, que, embora conectem distintos
grupos, nao internaliza esses efeitos.

Por fim, o Idec menciona, além da promogao de externalida-
des de rede, o aproveitamento de economias de escopo™ nas
demandas dos diferentes lados das plataformas.

2.4 DESAFIOS DO USO DO TERMO PLATAFORMAS DIGITAIS
PARA REGULACAO

Algumas contribui¢des, no entanto, consideram que o termo
Plataformas Digitais ndo € o mais apropriado para a regulagao,
tendo em vista, principalmente, sua abrangéncia e dificil definicao.

Para o Centro de Ensino e Pesquisa em Inovacdo da FGV
(CEPI/FGV), por exemplo, como os modelos de negdcio das pla-
taformas sdo mutaveis, € um desafio encontrar uma defini¢éao
para plataformas digitais que delimite quem seré objeto de regu-
lagdo. Dessa forma, qualquer definicdo excessivamente restritiva
pode tornar a regulagdo obsoleta rapidamente ou incentivar a
“inovagao perversa’, que ocorre quando ha alteragao do modelo
de negdcio de uma plataforma para escapar do regramento, pre-
servando os riscos. O CEPI/FGV sugere, assim, que a regulacao
“deve trabalhar com tipos de plataforma bem delimitados, ndo
sendo completamente necesséario um conceito juridico geral de
plataforma digital” Segundo o centro de pesquisa, caso se adote
um conceito genérico de plataformas, este deve ser amplo para
abarcar seus diversos tipos e caracteristicas fundamentais.

2 Economias de escopo podem ser definidas, de acordo com Nooren et al.
(2018), como aqguelas em que o custo médio declina conforme mais servigos e
produtos sdo oferecidos, sendo especialmente relevantes em servigos baseados
na mineragado e no processamento de dados e na atuagao da empresa em multi-
plas plataformas, criando sinergias por meio dos dados do usudrio.
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Associagdes empresariais também demonstraram ressalvas
ao uso do termo. A Abranet entende que a definicdo de platafor-
mas digitais € pouco produtiva para fins de esfor¢co regulatério,
considerando que o mais adequado para a regulagédo € o reco-
nhecimento da pluralidade de atores do ecossistema digital, jus-
tificando o uso de regulacéo assimétrica e o foco em atores que
possuam controle essencial de acesso. A ALAI e a Cadmara-e.net,
por sua vez, apontam que as defini¢cdes de plataforma digital va-
riam e sdo frequentemente aplicadas de modo aleatério, podendo
adotar significados diferentes em contextos distintos. Para as as-
sociagoes, o termo tampouco serve para definir um mercado ou
grupo de mercados que sirva para analise concorrencial. Nesse
sentido, dado que as empresas rotuladas como plataformas di-
gitais abrangem varios setores com atuagdo no espaco fisico e
digital, uma regulamentagdo que se aplique apenas a empresas
ou servigos online resultaria em efeitos desproporcionais.

O Instituto de Pesquisa em Direito e Tecnologia do Recife
(IPrec), do terceiro setor, propde que se mantenha a “classifica-
cao estabelecida no Marco Civil da Internet (MCI), que distingue
os intermedidrios tecnolégicos em provedores de conexao e apli-
cagao’, acrescentando novos subtipos nessa categoria e estabe-
lecendo excegdes a regra geral do Art. 19 do MCI (BRASIL, 2014).
De acordo com o IP-rec, a proposta tem como motivagao a busca
por coeréncia terminoldgica, partindo do pressuposto de que é
importante evitar antinomias e lacunas entre as legislagdes.

Percebe-se, portanto, que as preocupagdes quanto ao uso do
termo se concentram no emprego genérico para fins de regula-
¢do e ndo quanto aos atores costumeiramente entendidos como
plataformas digitais ou, ainda, devido a falta de necessidade de
serem objeto de regulacao. Para esse grupo de contribui¢des, de
forma geral, o fundamental é focar nos tipos de plataformas e/ou
determinados atores, seus produtos e servicos.

3 TIPOS DE PLATAFORMAS (DIMENSOES DAS
PLATAFORMAS DIGITAIS)

As dimensodes de plataformas digitais encontradas nas con-
tribuicbes foram organizadas, para fins de sumarizagéo, em
quatro categorias, com o objetivo oferecer insumos para a
tomada de decisdo quanto ao escopo de eventuais iniciativas
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regulatdrias®: i) tipo de servigo oferecido; ii) natureza juridica
das plataformas digitais; iii) caracteristicas dos modelos de ne-
goécio; iv) area de atuagao ou mercado. Essas quatro categorias
serdo descritas a seguir.

3.1 TIPO DE SERVICO OFERECIDO

A dimensao “tipo de servigo oferecido” caracteriza o conjun-
to de funcionalidades oferecidas pelo desenho tecnoldgico e
disponibilizadas por uma plataforma digital. Algumas delas sdo
amplamente conhecidas, como redes sociais, comércio eletrénico
e servicos de mensageria. Outras, apesar de conhecidas, guar-
dam importantes intersecdes entre si, criando desafios para seu
uso na definicdo de escopo regulatério, como provedores de con-
teldos, provedores de noticias e plataformas de streaming. Nesse
sentido, Alexander de Souza Moraes, da Universidade Estadual de
Mato Grosso do Sul (UEMS), menciona que "o termo “plataformas
digitais” deve ser compreendido em sentido amplo, encapsulando
redes sociais, comércio eletronico, plataforma de noticias,
mecanismos de busca, aplicativos de mensagem. E envolven-
do qualguer modelo de negdcio neles aplicados” (grifo nosso).

A contribui¢ao associa modelos de negdcio a tipos de servigo,
o que ilustra a amplitude de variagdo na denominagao das dimen-
sbes presentes na consulta. Algumas contribuigdes mencionam
a importancia de que as plataformas digitais considerem, em sua
atuacao regulatdria, a diversidade de tipos de servigos e modelos
de negdcios oferecidos, separando a especificacdo das funciona-
lidades da maneira como organizam seu modelo econémico.

A Abranet menciona a classificagdo produzida no ambito
do Projeto de Lei (PL) n. 2.630 (BRASIL, 2020) como referéncia
para exclusdo de alguns servigos da regulagédo de plataformas
digitais. Segundo a associagao, esse projeto:

B Algumas contribuicdes apresentam outras categorias que contribuiram para
a organizagdo do relatdrio. A Abranet, por exemplo, mencionou que "Os servi-
¢os digitais podem diferir na dimenséo da comunidade envolvida, publico-alvo,
modo de ingresso, setor abarcado, alcance geogréfico, necessidade de maior
ou menor tréfego de dados, bem como formas de oferta e de remuneracéo’
Ja Everton Rodrigues, do terceiro setor, elencou oito categorias de dimensdes:
"1) Propdsito; 2) Participantes; 3) Interacdes; 4) Modelos de Negdcios; 5) Arqui-
tetura Tecnoldgica; 6) Regulagao e Governanga; 7) Impactos Sociais e Econdmi-
cos; 8) Gestdo dos dados dos usudrios’
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[..] lista como excegbes de enquadramento para fins de re-
gulagdo os provedores cuja atividade primordial seja a) o
comeércio eletrénico; b) a realizagdo de reunides fechadas
por video ou voz, c) enciclopédias online sem fins lucra-
tivos, d) repositdrios cientificos e educativos; e) platafor-
mas de desenvolvimento e compartilhamento de software
de cddigo aberto, f) a busca e a disponibilizagdo de dados
obtidos do poder publico, e g) plataformas de jogos e apos-
tas online. Ademais, sugere-se também, como excegéo a
regulagao, as plataformas financeiras e de pagamentos, por
ja estarem sujeitas a regulagdo setorial.

A proposta do PL 2.630 (BRASIL, 2020) procura, através da
tipificacdo dos servigos oferecidos pelas empresas gestoras
da infraestrutura tecnoldgica, delimitar o escopo regulatério.
Nesse sentido, ha contribuicdes que mencionam “servigos digi-
tais’, em clara referéncia ao Digital Services Act (DSA), aprovado
na Comissao Europeia, como € o caso das associagdes de midia,
que citam diretamente os core platform services do DSA:

[..] 11) servicos de intermediagdo online; 1.2) motores de
busca; 1.3) redes sociais,; 1.4) compartilhamento de videos;
1.5) servigos de comunicagéo interpessoal independente de
ndmero, 16) sistemas operacionais; 1.7) navegadores, 1.8)
assistentes virtuais; 1.9) servigos de computagdo em nu-
vem;, 110) servigos de publicidade online e intermediagéo
de publicidade digital.

A contribuicdo das associagdes de midia tradicional tam-
bém menciona a possibilidade de haver plataformas que nao se
enquadram nos tipos acima pelo fato de nao:

[...] oferecer risco aos usudrios e aos mercados (como re-
positdrios cientificos e educacionais, enciclopédias online
sem fins lucrativos, plataformas de desenvolvimento com-
partilhamento de softwares de cddigo aberto, plataformas
de disponibilizagdo de dados obtidos do poder publico etc.).

Algumas entidades atentam para o risco de definir tipos de
servico de forma muito especifica, 0 que pode gerar brechas
que permitam a exclusado de determinadas empresas do escopo
de uma iniciativa regulatéria. A contribuicdo do CTS/FGYV, por
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exemplo, afirma que “antes de definir esses conceitos, é impor-
tante destacar que se trata de defini¢cdes abrangentes e que néo
€ recomendavel excluir do escopo da regulacdo plataformas de
um determinado tipo”

Em sentido contrario, algumas contribui¢des buscam forma-
tar uma definicdo para o tipo de servigo oferecido pelas plata-
formas digitais, como a Abranet, que defende a importancia de
se produzir definicdes claras para evitar inseguranga juridica.
A entidade novamente sugere as defini¢cdes presentes em uma
das versoes do PL 2.630 (BRASIL, 2020):

Nesse sentido, “rede social” pode ser definida como “apli-
cagdo de Internet cuja principal finalidade seja o compar-
tilhamento e a disseminagéo, pelos usuarios, de criagao,
opinides e informagdes, veiculados por textos ou arquivos
de imagens, sonoros ou audiovisuais, em uma unica pla-
taforma, por meio de contas conectadas ou acessiveis de
forma articulada, permitida a conexao entre usuarios”

Por sua vez, “ferramenta de busca” deve ser entendi-
da como “aplicagdo de Internet que permite a busca por
palavras-chave de conteddos elaborados por terceiros e
disponiveis na Internet, agrupando, organizando e orde-
nando os resultados mediante critérios de relevancia es-
colhidos pela plataforma, independentemente da criagdo
de contas, perfis de usuarios ou qualquer outro registro
individual, incluido indexador de contelido e excetuadas
aquelas que se destinem exclusivamente a funcionalida-
des de comércio eletrénico”

Por fim, “‘mensageria instantanea” € termo empregado no
sentido de “aplicagao de Internet cuja principal finalidade
seja o envio de mensagens instantaneas para destinatarios
certos e determinados, incluidas a oferta ou a venda de
produtos ou servigos e aquelas protegidas por criptogra-
fia de ponta-a-ponta, com exceg¢ao dos servigos de correio
eletrénico’ (grifos nossos)

Nota-se que determinados tipos de servigos oferecidos pe-
las plataformas podem ser considerados essenciais ou de maior
risco para a sociedade, de modo que recebam maior atencéao
regulatéria - como é o caso dos tipos descritos também no
PL 2.630 (BRASIL, 2020). Assim, o debate sobre tipologia de
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plataformas confunde-se com o debate de assimetria regula-
téria presentes nas questdes sobre critérios para classificagao
das plataformas.

3.2 NATUREZA JURIDICA DAS PLATAFORMAS

Um conjunto restrito de contribuigdes menciona sucintamen-
te a importancia de se considerar a natureza juridica das plata-
formas digitais, como as plataformas de governo e aquelas sem a
finalidade de lucro. Destaca-se, nesse sentido, um ndmero subs-
tancial de contribuigdes sugerindo que o escopo de uma even-
tual iniciativa regulatéria deve ocorrer em torno de plataformas
exclusivamente comerciais ou cuja finalidade seja o lucro. Nessa
diregao, Felipe Braga, da comunidade cientifica e tecnoldgica,
defende que as dimensoes das plataformas devem observar se
sao publicas ou privadas, além de seu local de hospedagem.

Ainda sobre esse mesmo tema, o DiraCom, embora em uma
perspectiva ligada a implementacao de politicas publicas, alerta
para a importancia de estimular plataformas de carater publico,
considerando a relevancia do Estado democratizar “o uso de in-
fraestrutura publica, compartilhando-a com o maior nimero de
agentes, atentando para questdes como a guarda de dados em
territério nacional”

3.3 CARACTERISTICAS DO MODELO DE NEGOCIOS

As caracteristicas dos modelos de negécio das platafor-
mas digitais sdo apontadas ndao somente como essenciais
para a definicdo do escopo de um eventual marco regulatério,
mas também para a eventual aplicagdo adequada do principio
da assimetria regulatéria. Nesse sentido, Rafael Evangelista
(Unicamp) menciona a tipologia desenvolvida por Snricek (2016),
que identifica cinco tipos de plataformas digitais, a saber:

Plataformas de Publicidade: séo plataformas que obtém
lucros pela captura e armazenagem de dados dos usuarios
para exibigdo de andncios relacionados. Exemplos incluem
Google e Facebook.
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Plataformas de Nuvem: sdo empresas que construiram
enormes parques computacionais para suas proprias ope-
ragdes, mas que posteriormente oferecem essa infraestru-
tura como servigos a outras companhias. Exemplos incluem
Amazon, Google e Microsoft.

Plataformas de Produtos: sdo especializadas no aluguel
de mercadorias, que podem ser fisicas, como carros, ou in-
formacionais, como mdusicas, filmes etc. Um exemplo é a
Rolls Royce, que cobra pelo aluguel de propulsores confor-
me as horas de uso.

Plataformas Enxutas (Lean Platforms): ndo possuem pro-
priedade sobre o produto ou servigo oferecido. Exemplos
incluem Uber, a maior companhia de taxis do mundo, mas
néo possui nenhum carro, e AirBnB, ndo é dona de nenhum
quarto de hotel.

Plataformas Industriais: apresentam a melhor possibili-
dade de expanséo futura, dadas as expectativas de desen-
volvimento tecnoldégico da chamada Internet das Coisas.
Elas incorporam o que na Alemanha se chama “Inddstria
4.0, um processo de interligagdo informacional de cada um
dos componentes envolvidos no processo industrial, sem a
interferéncia de operarios ou gerentes, alcangando-se, as-
sim, uma redugéo dtima de custos de trabalho e produgéao.

Algumas contribui¢des, como a do DEIN, analisam a impor-
téncia de se considerar na:

[..] variedade de dimensées possiveis, [...] 0S mecanismos
de remuneragao, os padréoes de relagdo com usuarios, en-
tre outros” Um outro grupo de mengdes faz referéncia aos
efeitos econémicos indesejados da posicao dominante de
mercado de algumas plataformas digitais, identificando
elementos a serem considerados por legisladores ao trata-
rem de efeitos deletérios dos modelos de negdcio dessas
empresas, como ‘o valor que ela cria para 0s usuarios, seu
relacionamento com clientes e concorrentes.

Por envolverem classificagOes sobre os riscos que as pla-
taformas oferecem, essas questdes serao tratadas de forma
mais aprofundada no item sobre classificagao por risco e re-
gulagao assimétrica.
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As associagdes de empresas de midia, como ABERT, ANJ,
ANER, ABRATEL, FENAERT, FENAJORE e CNCOM, defendem
que a distingao entre plataformas digitais e outras empresas de
midia é incorreta. Em sua manifestagdo conjunta, as entidades
apontam que a diferenciacéo feita pelas plataformas é retérica e
buscam que leis atualmente aplicaveis a empresas de midia nao
sejam adotadas para elas. Com isso, defendem as entidades de
empresas de midia, cria-se uma situagao de assimetria regulatoria
que privilegia as plataformas digitais: “No Brasil, € nitidamente o
caso da ndo aceitacao por parte das plataformas que majorita-
riamente vivem de receitas publicitarias por venderem a anuncian-
tes espagos e insergoes publicitarias de serem consideradas,
nesse tocante, veiculos de divulga¢ao” (grifos nossos).

Ha& mengdes que sugerem abordagens analiticas dos mode-
los de negdcio das plataformas digitais considerando o propé-
sito das atividades dessas empresas. O CTS/FGV, por exemplo,
considera dimensdes que derivam de qualidades do “efeito de
rede’, salientando:

[a] importancia de distinguir os casos em que as externalida-
des da rede fluem em apenas uma diregéo (caso em que a
empresa coordenadora é chamada de “plataforma provedora
de audiéncia’; ou audience-providing platform) e aqueles
em que ambos 0s grupos se beneficiam de tais externalida-
des (caso em que a empresa coordenadora é chamada de
“plataforma de correspondéncia’; ou matching platform),

A origem dos fundos das plataformas também foi mencio-
nada como dimenséao relevante no que se refere a relacdo en-
tre fundos proprios e fundos de terceiros. A mengao implica
considerar a estrutura societédria, o que contribui para avaliar a
posicéo de mercado, a origem dos fundos que financiam a ope-
ragado em um determinado pais, o estagio de desenvolvimento
da referida plataforma, suas estratégias de expansao e meca-
nismos de remuneracéao, entre outros (SILVA NETO; CHIARINI;
RIBEIRO, 2023). Uma das categorias citadas na consulta foi a
origem da plataforma, contudo sem maiores esclarecimentos
dos elementos que devem ser utilizados para defini-la. Poderia
ser considerado, por exemplo, o lugar onde a empresa é sedia-
da e as externalidades territoriais por ela impulsionadas, como
0 pagamento de impostos e taxas, o fomento ao processo de
inovagao, efeitos sobre a pesquisa e desenvolvimento etc.
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3.4 AREA DE ATUAGAO OU MERCADO

Algumas contribui¢des analisam o desafio regulatério a partir
de uma perspectiva econdmica mais tradicional, a fim de avaliar
falhas de mercado. Tal perspectiva foi apresentada pela ALAI,
por exemplo, ao considerar que:

nao existem “mercados digitais” pela perspectiva anti-
truste. Uma forma mais precisa de descrever os desenvol-
vimentos econémicos é a difusdo de tecnologias “digitais”
por toda a economia, em setores como publicidade, agri-
cultura, automotivo, inddstria e varejo. Empresas geralmen-
te referidas como "big tech” podem ser mais bem descritas
como pioneiras na adogdo da tecnologia em setores muito
distintos. (grifo nosso)

J& a Telefonica Brasil S. A. considera que o termo plataformas
digitais descreve um tipo de desenvolvimento das infraestrutu-
ras tecnolégicas e propde o termo “industrias do ecossistema
digital” e setores como o de “transporte (Uber, 99), hospeda-
gem (Airbnb), e-commerce (Amazon), redes sociais (Facebook)
e muitos outros mercados tradicionais, como o de pagamentos
(ex.. cartoes de crédito), e, ainda, o caso do préprio mercado
de telecomunicagdes”

4 CLASSIFICACAO POR RISCO E REGULACAO
ASSIMETRICA (CRITERIOS PARA CLASSIFICACAO DE
PLATAFORMAS)

Considerando a multiplicidade de atores que o termo plata-
forma digitais engloba, diversos participantes sugerem que se
adote uma regulacdo assimétrica, isto €, que apenas determi-
nados grupos de atores no ecossistema digital se submetam as
disposigdes regulatdrias, em razéo de suas possibilidades de
exercicio de poder de mercado. Segundo o DEIN, uma regula-
¢ao assimétrica equilibrada seria importante para proteger os
pequenos negoécios sem deixar de lado a supervisao dos prin-
cipais atores. Contudo, conforme Gabriel Capellari, da comuni-
dade cientifica e tecnoldgica, classificar as plataformas digitais
de acordo com suas caracteristicas e riscos potenciais permite
uma abordagem mais precisa e proporcional na definicdo de
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suas obrigacdes regulatérias. Portanto, os desafios residem
em estabelecer os critérios capazes de identificar quais atores
merecem maior atengao regulatoria, em razdo dos riscos que
apresentam a sociedade.

Alguns participantes apontam a importéancia desses critérios
nao serem tratados isoladamente, sendo combinados de forma
cumulativa ou alternativa, em geral, agrupados sob a condi¢éo
de gatekeeper (tépico 4.5). A Abranet, por exemplo, sugere:

Uma regulagdo assimétrica, incidente apenas sobre deter-
minadas empresas - i.e, aquelas detentoras de controle
essencial de acesso. Estruturando o conceito estdo trés
dimensées: i) a oferta de um servigo essencial de pla-
taforma, previsto em rol taxativo, ii) o preenchimento de
critérios de volumetria de usudrios finais e profissionais,
em ndmeros absolutos ou proporcionais a populagéo lo-
calizada no pars, por pelo menos os ultimos trés exercicios
financeiros; e iii) a detengdo de posicdo dominante no
mercado, também por pelo menos os ultimos trés exerci-
cios financeiros. (grifos nossos)

O Idec também aponta a necessidade de critérios cumulativos
(como gatekeeper e quantidade de usuérios), alternativos (como
faturamento) e, ainda, valvulas de escape para quando empresas
com impacto significativo na sociedade ndo sejam atingidos por
esses critérios, dada a dinamicidade desses mercados. Na mesma
dire¢ao, o DEIN sugere uma “cesta de critérios” que componham
um perfil especifico do agente a ser regulado, mencionando, por
exemplo, o faturamento, o nimero de usuarios, o controle essen-
cial de acesso e a singularidade da entidade em um mercado de-
terminado ou em vérios segmentos econdmicos.

Por outro lado, a Camara-e.net manifestou oposigdo a adogéo
desses critérios de maneira mais ampla. A associagdo considera
que, ndo existindo uma defini¢cdo uniforme de “plataforma digi-
tal’, fatores como “participacdo de mercado’, “valor de mercado”
e "quantidade de usudrios” ndo conseguem, por si so, obter con-
clusdes Uteis acerca dos riscos de tipos de produtos ou servigos
ofertados por um determinado provedor. A ALAI tece criticas ao
principio da regulagao assimétrica, embora sem o mencionar di-
retamente. Para a organizagéo, a regulagdo deve “ser neutra e

aplicada de forma igualitaria para permitir a concorréncia com
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base no mérito, o que incentiva os agentes privados a supera-
rem-se mutuamente para conquistarem clientes, fornecendo
produtos inovadores, de elevada qualidade, a baixo custo e com
um servigo melhorado”

4. PARTICIPACAO DE MERCADO

De acordo com entidades como o Laboratério de Inovagéo e
Direitos Digitais da Universidade Federal da Bahia (LABID/UFBA)
e a Abranet, a participagcdo de mercado pode ser definida como
um indicador de mercado que corresponde a relevancia da pla-
taforma no setor em que atua, de modo que sua andlise é impor-
tante para a avaliagdo de sua posicdo em mercados relevantes.
Gabriel Capellari complementa essa perspectiva, mencionando
que plataformas que detém posi¢cdo dominante em determinado
mercado podem exercer poder e impor condigdes desfavoraveis
aos usuarios e concorrentes.

O Idec, o DiraCom e as Blogueiras Negras vao no mesmo
sentido, por considerarem a participagao de mercado indicador
fundamental para classificar plataformas digitais e identificar
grandes plataformas ou plataformas com poder significativo de
mercado, fator determinante para compreender seu impacto aos
usuarios e a economia digital, especialmente em um contexto
com fortes tendéncias ao monopdlio.

O DiraCom ainda sugere, para tornar objetiva a classificagdo
de empresas nesse critério, a referéncia ao estabelecido na Lei
n. 12.529 (Lei de Defesa da Concorréncia) (BRASIL, 2011),
segundo a qual uma posi¢cdo dominante pode ser presumida
em relacdo as empresas ou ao grupo de empresas que contro-
larem 20% ou mais do mercado relevante. O Idec acrescenta
ser necessario que a regulagdo crie mecanismos adicionais
que avaliem a integragao vertical e, em especial, o efeito de
conglomerado dos grupos econdémicos envolvidos. Segundo
o instituto, a entrada de empresas ou negdcios em ecossiste-
mas é diretamente influenciada pelos efeitos de rede diretos e
indiretos das plataformas, como nos casos de WhatsApp Pay
(atualmente com menos de 20% do mercado, mas integrado
verticalmente ao WhatsApp em mercado relacionado), ou do
Meta Threads (integrado ao grupo econémico da Meta e, em
especial, ao Instagram).
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Em manifestagdo conjunta, as associagdes empresariais
de midia também ressaltam esse entrave para a definicdo dos
mercados relevantes, destacando que os mercados digitais sao
altamente interrelacionados, de forma que os efeitos de rede e
escala muitas vezes “extrapolam os mercados relevantes e con-
ferem posicdo dominante as plataformas inclusive em outros
mercados nos quais a participagao de mercado ndo é tao alta”

Nesse sentido, ressalta o Idec, para utilizar esse critério (de
mercado relevante) seria necessario fazer uma andlise da estru-
tura de mercado previamente a delimitagdo do objeto regulato-
rio, isto €, analisar a participagao de mercado para averiguar se a
plataforma pode ser enquadrada na regulacdo mesmo antes da
avaliagao do ilicito, trazendo complexidades para a entidade en-
carregada da analise. Assim, tanto o Idec quanto as associagoes
empresariais de midia recomendam que o critério participagdo
de mercado seja acrescido de critérios alternativos para facilitar
a definicao do objeto regulatorio.

Outros respondentes, embora concordem com a adogédo do
critério de mercado relevante ou participagcdo de mercado, fazem
ressalvas quanto a suas dificuldades no contexto digital. Jonas
Valente (UnB), por exemplo, destaca que a participagao de mer-
cado é um indicador-chave para compreender o poder de pla-
taforma, mas “a capacidade desses agentes de atuarem em
diversos mercados faz com que eles desafiem a delimitagao tra-
dicional de cada um dos mercados" Nesse sentido, recomenda
que a classificagcdo considere as participagdes de mercados es-
pecificos e também em mercados mais amplos, como os de tipos
de plataformas, das plataformas como um todo e das aplicagdes
de Internet. Contudo, para a Abranet, deve ser adotada a partici-
pacao de mercado como critério para a definicao de quais plata-
formas se qualificam para um regime regulatério de gatekeeper.
A associacado defende, no entanto, que dado o carater dinamico
dos mercados digitais, uma posi¢do de dominéancia seria melhor
presumida pela detenc¢é@o de mais de 50% do respectivo mercado
relevante. Segundo a associagao, tal parcela precisaria se apre-
sentar, a0 menos, nos Ultimos trés exercicios financeiros, a fim de
demonstrar a estabilidade do estado de dominancia do mercado.

As associagdes de empresas de midia entendem, como
mencionado, haver um entrave inicial nesse critério, ou seja,
a propria definicdo dos mercados relevantes de atuacdo das
plataformas digitais:
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Alguns elementos tornam esta tarefa muito dificil: i) alguns
mercados digitais sdo altamente dindmicos ou desconheci-
dos, de forma que uma regulagdo muito estrita e engessada
pode se tornar desatualizada rapidamente [..] iii) existem
fatores que podem conferir posigdo privilegiada/dominante
a uma plataforma independentemente do market share nos
mercados digitais, por exemplo, controle de infraestruturas
essenciais, direitos de propriedade intelectual, contratos de
longo prazo com exclusividade com fornecedores essen-
ciais e até mesmo concessoes publicas.

Assim, as associa¢des recomendam que a regulagéo consi-
dere outros elementos para configurar a dominancia, indo além
de market share, como nimero de usuarios. Destacam, ainda,
que a legislagao brasileira de defesa da concorréncia, além da
presuncao relativa de posicdo dominante a partir de 20% de
participagdo de mercado, também estabelece presungao de po-
sicdo dominante se “uma empresa ou grupo de empresas for
capaz de alterar unilateral ou coordenadamente as condigdes
de mercado’, de modo que haveria espago na legislagdo para a
consideragao de outros elementos na determinagao de posigao
dominante dos agentes.

O CTS/FGV considera que o critério, ao lado de quantidade
de usuarios, é muito importante na delimitacdo das entidades
que deveriam ser oneradas com obrigag¢des decorrentes de uma
regulagcdo assimétrica, com base no poder de mercado. Contu-
do, existem diferencgas e nuances acerca das métricas sugeridas
para medir tal poder, sendo apenas um dos elementos utilizados
para sua definicdo. Segundo o CTS/FGV, pode-se usar métricas
alternativas para avaliar a participagdo no mercado™, utilizando
como exemplo a atuagdo da autoridade de concorréncia brasi-
leira, que ja identificou alguns indicadores para a existéncia de
posicdo dominante, como o nimero de transagdes, numero

4 O CTS/FGV aponta que: “De forma mais geral, pode-se usar as seguintes mé-
tricas alternativas para participagéo no mercado: participagdo na quantidade de
ativos produtivos (em termos de participagdo na quantidade vendida, na quan-
tidade comprada ou na quantidade produzida), participagdo na capacidade (em
termos de capacidade total ou capacidade disponivel), participagdo na receita
total do mercado, participagdo de forca de trabalho e participagdo no nimero
de consumidores”
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de downloads de um aplicativo de software, de usuérios ativos, de
visitas a Web e de cliques.

4.2 VALOR DE MERCADO OU FATURAMENTO

Ainda no dmbito das discussoes sobre eventual estabelecimen-
to de uma regulagdo assimétrica, diversos participantes conside-
ram o valor de mercado e/ou o faturamento critérios relevantes
para a identificagcdo de plataformas com poder significativo.

Conforme explica contribuicdo do LABID, o critério de va-
lor de mercado considera o valor percebido de uma plataforma
no mercado, refletindo seu desempenho e posi¢do em relacdo
aos concorrentes, enquanto o faturamento representa a soma
do valor arrecadado pela empresa, a partir do exercicio de sua
atividade comercial em determinado periodo®™. Alguns atores,
contudo, apresentam ressalvas ou necessidade de aprofunda-
mento desses critérios.

O DiraCom, por exemplo, considera que o valor de mercado
e o faturamento “devem ser considerados para atribuir a classi-
ficagdo de poder de mercado significativo e, a partir disso, dele-
gar mais responsabilidades e atribuigdes’ A afericdo do critério
deve ser periddica e considerar os nimeros relativos a holding e
de empresas especificas que a compoem. De forma semelhante,
Jonas Valente (UnB), considera o valor de mercado um critério
importante, mas que deve ser combinado com o faturamento
das plataformas em seus mercados especificos.

Outros participantes da consulta, no entanto, consideram os
critérios inadequados ou insuficientes. Para Elaine Marques e
Leonardo Tavares, ambos da comunidade cientifica e tecnoldgi-
ca, por exemplo, devem ser usados apenas para pautar a quan-
tificagdo de multas e sangdes.

O Idec entende nao ser adequado considerar de formaisolada
o valor de mercado ou faturamento, pois, embora seja relevante,
é um critério muito dindmico, tendo em vista, especialmente, os
efeitos de rede e tendéncia ao monopdlio. O instituto exemplifica
essa dindmica com a aquisicdo do WhatsApp pelo Facebook

'S Existem vérias formas de definir valor de mercado. Em geral, as contribuicdes
nao aprofundaram essa definigao.
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(Meta), que embora nao tivesse faturamento suficiente no Brasil
para ter seu ato de concentragdo notificado, ja tinha participagdo
de mercado e quantidade de usudrios relevantes.

Em direcdo semelhante, as associa¢des empresariais de mi-
dia apontam que a consideragao isolada do valor de mercado ou
faturamento pode deixar de fora diversas opera¢des econdmicas
envolvendo plataformas digitais, as sedes e as transa¢des sao
realizadas majoritariamente no exterior; desse modo, o fatura-
mento no Brasil tende a ser baixo ou nulo, ainda que as plata-
formas sejam altamente populares entre usudrios brasileiros ou
entrantes com potencial de rivalizar em mercados relacionados.
Elas também trazem exemplos de operagao que nao fizeram par-
te da analise concorrencial considerando apenas o faturamen-
to, como Waze e Youtube adquiridas pela Alphabet, Musical.ly
pelo Grupo TikTok (ByteDance) e a parceria entre Meta e Cielo
para inaugurar o Whatsapp Pay. Nesse sentido, as associagoes
consideram que:

A nogédo de valor de mercado, apesar de mais volatil, em
combinagdo com outros critérios, poderia reconhecer
a importancia de ativos que ainda ndo manifestam sua
relevancia através de faturamento/volume de nego-
cios, inclusive para identificar aquisicbes de entrantes ou
concorrentes nascentes pelas plataformas ja estabelecidas
e dominantes no setor. Contudo, haveria um desafio em es-
tabelecer os critérios especificos relacionados a valor de
mercado. (grifos nossos)

A Abranet também destaca que as métricas de faturamento
s@o questionaveis. Segundo a associagao, o critério de fatura-
mento ndo consegue captar minucias dos agentes de merca-
do, as quais vao além de questdes de preco, especialmente no
contexto dos mercados digitais, em que empresas de pequeno
porte, muitas vezes, tém ativos importantes e diversos servigos
séo oferecidos a prego zero.

Assim, nesse tema, de forma semelhante as associagoes de
empresariais de midia, a Abranet considera que, além do fatura-
mento, “a nogdo de ‘valor de mercado’ permitiria essa aferigdo
menos estanque da dimensao das plataformas digitais, reconhe-
cendo ativos que ndo se manifestam diretamente, ou desde j3,
em termos de faturamento/volume de negdcios”
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4.3 QUANTIDADE DE USUARIOS

A guantidade de usudrios das plataformas é considerada, por
muitos participantes da consulta, um elemento central ou rele-
vante para a definicdo do escopo regulatorio.

Para o CEPI/FGV, por exemplo, o critério de quantidade
de usudrios brasileiros é mais adequado do que os critérios de
valor de mercado, faturamento ou market share, porque, em
geral, o maior nimero de usudrios tem correlagdo direta com
o maior poder econdmico da plataforma - desse modo, permi-
te inclusive arcar com os custos de conformidade - e o maior
risco a direitos e a instituicdes brasileiras, ja que mais usuarios
poderdo ser afetados pela moderagdo ou entrar em contato com
contetido nocivo. O LABID/UFBA também considera o elemento
da quantidade de usudrios, pois permite avaliar e medir o impacto
exercido por uma plataforma sobre a populagao, incluindo, como
destacado por Alex Camacho, da comunidade cientifica e tecno-
l6gica, a desinformagao ou o poder de negociagdo com anuncian-
tes. Ademais, como defende o DiraCom, trata-se de um critério
especialmente relevante no contexto dos mercados digitais, os
quais sdo caracterizados por efeitos de rede, o que favorece a do-
minancia de poucas plataformas concentrando muitos usuérios.

A Abranet também considera que a quantidade de usudrios
é um critério relevante para dimensionar a relevancia, permitir
a classificacao e definir quais plataformas digitais se qualificam
para o regime regulatério, a exemplo do Digital Markets Act
(DMA) europeu e da atual redacédo do PL 2.630 (BRASIL, 2020).
A associacao especifica que tais balizas devem ser definidas em
nimero médio de:

[..] a) mais de guarenta e cinco milhdes de usuarios finais
e de b) mais de vinte milhées de usuarios profissionais,
cumulativamente, nos ultimos trés exercicios financeiros.
Alternativamente, 20% da populagéo localizada no pais,
para usuarios finais, conforme indicadores nacionais ofi-
ciais, e 10% da populagdo localizada no pais para usuarios
profissionais, conforme indicadores nacionais oficiais, nos
ultimos trés exercicios financeiros.

Outras contribuigcbes também avangam sobre a operacio-
nalizagcdo do critério, propondo métricas além do ndmero de
contas. As associagdes empresariais de midia, por exemplo,
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indicam o uso de métricas tradicionalmente associadas a audi-
éncia, como o “numero de acessos/visitas periédicos (diarios,
semanais, mensais, anuais), tempo despendido na plataforma,
ndmero de buscas/cliques” Jonas Valente (UnB) também con-
sidera que o critério deve englobar ndo apenas o nimero de
usudrios em si, “mas sim o nimero de usuarios mensalmente
ativos e nessa condigé@o no pais em questdo’, de forma que a
regulagao deve envolver a obrigatoriedade da disponibilidade
dessas informagdes.

O IPrec, do terceiro setor, por sua vez, propde que a quantidade
de usuarios seja considerada para a aplicagao de multas. Por fim, o
pesquisador Felipe Saraiva (Universidade Federal do Pard - UFPA)
faz a ressalva de que o critério ndo deve impedir a atuagdo sobre
plataformas de menores, tendo em vista que muitas plataformas,
“como as notadamente relacionadas com a extrema direita, tém
tamanho muito pequeno, mas conseguem reunir e mobilizar co-
munidades que trazem impacto para a vida social’ Nesse sentido,
defende que outros critérios poderiam ser combinados com a quan-
tidade de usuarios para evitar exclusoes de plataformas relevantes.

4.4 SERVICO ESSENCIAL

As defini¢cdes de servigo essencial variam entre os respon-
dentes, com alguns dissensos no uso do critério de “servigo de
essencial de plataforma” para a classificagdo e a definicdo do
escopo regulatério. Contudo, muitas contribuicées - como é o
caso das associagdes empresariais de midia, do LABID/UFBA
e de AlexCamacho - apontam na dire¢@o de que seriam aque-
les relevantes para o pais, ou essenciais para a vida cotidiana
e o funcionamento de setores econdémicos, ou ainda os es-
senciais para diversos atores sem que existam alternativas
disponiveis, configurando situagdo com algum grau de de-
pendéncia. Nesse sentido, essas situagdes aumentariam a
responsabilidade e a necessidade de regulagéao.

O Idec define esses servicos como aqueles “cuja finalidade
esteja relacionada ao exercicio da cidadania, que devem estar
entre as prioridades da regulagao” O instituto propde que sejam
orientados pelo melhor interesse dos usuarios, sendo vedado
gue seus dados sejam utilizados para ganhos por parte das pla-
taformas. A definicdo de quais seriam servigos essenciais de
plataformas dependeria do objetivo da regulacao.
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A Abranet também entende, em linha com outras iniciativas
regulatdrias, como o DMA europeu, que apenas alguns tipos de
servicos demandam escrutinio regulatério especial. A referida
legislacé@o elenca aquilo que entende por core platform service,
apresentando rol de servigos de importancia particular, de forma
que apenas estes, associados ao conceito de gatekeeper, pode-
riam suscitar sua aplicagado tal qual no atual PL 2.630 (BRASIL,
2020), que identifica como servigos de particular importéncia as
redes sociais, as ferramentas de busca e os servigos de mensa-
geria instantanea. No entender da associacao, estratégia similar
pode ser tomada de referéncia para a regulagcdo em debate.

O DiraCom, no entanto, ressalta que o conceito de servigo
essencial foi introduzido a partir do contexto europeu, sendo
preciso discutir sua aplicabilidade no Brasil, tendo em vista que,
no contexto nacional, a essencialidade estd associada, em ge-
ral, a prestagao de servigos indispensaveis ao atendimento das
necessidades da comunidade, podendo resultar em obrigacoes,
como garantia do provimento e universalizagdo do acesso. Des-
se modo, a organizacao alerta ser importante que o conjunto da
legislagdo brasileira seja observado na definicdo de conceitos.

Pesquisadores da comunidade cientifica e tecnoldgica tam-
bém trazem ressalvas ao uso do critério. Para Jonas Valente
(UnB), as plataformas ndo devem ser reguladas somente em
seus servigos essenciais, dada sua capacidade de espraiamento
para diferentes mercados e dimensdes concorrencial, politica e
social dos grupos econémicos e a influéncia que geram a partir
desse poder. J& Murilo Ramos (UnB) afirma que, a menos que a
oferta dos produtos e servigos estejam ao alcance de regimes
administrativos de direito publico, a essencialidade nao pode ser
critério definidor de plataforma digital.

A Cémara-e.net contesta o uso do critério por entender nao
existir uma definicdo Unica do que constitui “essencialidade’,
tornando o termo impreciso, aumentando riscos de intervengéo
excessiva e de diminui¢do da concorréncia e inovagao.

45 GATEKEEPERS OU CONTROLE ESSENCIAL DE ACESSO

Muitos participantes consideram gatekeeper um critério cen-
tral para a definicdo de uma regulagé@o assimétrica. De acordo
com a contribuicdo das associa¢des de empresas de midia,
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tendo como principal inspiragdo o DMA europeu, trata-se de
uma abordagem que engloba grandes empresas que prestam
servigos essenciais de plataformas e dispdem de considera-
vel poder econbmico que envolve, por exemplo, a capacidade
de estabelecer conexao entre muitos usudrios profissionais'’® e
consumidores finais por meio de seus servigos, o que lhes permi-
te potencializar vantagens para si, como o acesso a um grande
volume de dados.

Para serem enquadrados nesse regime regulatério, comple-
menta o Idec, os servigos devem possuir impacto significativo
no mercado interno, operarem um ou mais gateways"” impor-
tantes para os clientes e desfrutarem de uma posicdo conso-
lidada e duravel em suas operagdes, tornando estruturalmente
dificil para os concorrentes desafiarem ou disputarem a posigao
dessas plataformas dominantes, independentemente do nivel de
inovagao ou eficiéncia que possam ter, o que justifica a atencdo
regulatéria especial. O Idec pondera, contudo, que esses crité-
rios que culminam na classificagao de gatekeeper sejam presun-
cOes, ou seja, uma empresa que os atenda pode refuta-los e,
igualmente, pode designar uma plataforma provedora de ser-
vigo essencial como gatekeeper mesmo que nao atinja limites
presumidos (como ocorre na Comissao Europeia). Essa vélvula
de escape é importante, segundo o instituto, para garantir que
plataformas relevantes nao sejam excluidas da regulacao. O Idec
destaca que o critério de gatekeeper deve ser combinado com
outros critérios; a definicdo de controladores de acesso deve re-
lacionar os critérios anteriores, em especial a quantidade de usu-
arios no territério nacional e o tipo de plataforma, abrangendo a
essencialidade do servigo e os riscos aos direitos fundamentais.

No setor privado, a Abranet defende que apenas os atores
que detém controle essencial de acesso devem se submeter a
incidéncia particular de disposi¢des regulatdrias, ja que outros

'® Em sua contribuigdo a consulta, a Abranet define usuérios profissionais como
“"pessoas fisicas ou juridicas que utilizam da respectiva plataforma para finalida-
des comerciais ou profissionais, com o propdsito prover bens e/ou servigos a
usuérios finais - por exemplo, um varejista que tem uma conta business para se
comunicar com seus clientes”

7 Nas discussdes ligadas a Internet, a expressdo gateway (porta de entrada)
pode ser compreendida como um recurso que atua como intermedidrio para a
troca de informagdes entre dois ou mais dispositivos conectados a rede.
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atores ndo oferecem risco relevante e ndo devem estar sujei-
tos a essa regulagdo especifica, em prol da proporcionalidade,
equidade e promogao da inovacgdo. Conforme explicagédo da as-
sociagao, outras legislagdes internacionais seguem parametros
similares, como o DSA, da Unido Europeia (European Union -
EU), que prevé obrigagdes de acordo com o tipo de atuacéo,
tamanho e impacto dos diferentes agentes de mercado no ecos-
sistema digital, as chamadas “plataformas digitais muito gran-
des”; e a Digital Markets Unit (DMU), do Reino Unido (United
Kingdom - UK), que incide apenas sobre as empresas com con-
dicdo estratégica de mercado, o que envolve poder de mercado
substancial e duradouro, e posicdo de importéancia estratégica.

Na comunidade cientifica e tecnoldgica, Jonas Valente (UnB)
também considera fundamental identificar “os ‘pontos de con-
trole' nos quais as plataformas operam como reguladores chave
dos fluxos informacionais e econémicos e exercem seus papéis
de ‘gatekeepers”. Destaca, no entanto, que o conceito precisa
incorporar diferentes dimensdes do controle e praticas anticom-
petitivas, considerando as estruturas e as estratégias de inte-
gragao vertical e horizontal desses agentes e o modo como elas
impactam ndo somente a dimensdo concorrencial, mas em di-
ferentes dimensdes. Complementando essas preocupagdes, a
Rede de Pesquisa em Governanga da Internet (REDE) enten-
de que o papel de gatekeeper deve ser avaliado a luz do poder
infraestrutural das plataformas e ndo apenas em sua acé@o nas
camadas da Web.

4.6 TIPOS DE SERVICO

As contribuigdes presentes voltadas aos tipos de servigo ver-
sam sobre uma tipologia de plataformas, para a qual a regulagao
deve se atentar, ou sobre tipos mais relevantes e com maior im-
pacto sobre os usudrios e outras esferas sociais (como a eco-
ndmica e a politica) e que, portanto, merecem maior atengdo
regulatdria. Dessa forma, os comentérios recebidos na pergunta
especifica da consulta sobre tipos de servigos (Questao 3, item
IV) misturam-se com aqueles presentes nos tépicos sobre tipos
de plataformas ou sobre servigos essenciais de plataformas, ten-
do sido, para fins deste relatério, incorporados e descritos nos
tépicos anteriormente apresentados.
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5 CONCLUSAOQ DO EIX0'1

As contribuigdes ao Eixo 1 da consulta exploram as implica-
¢cOes da adogdo do termo “plataformas digitais” nas distintas
abordagens de construcdo de solugdes acerca dos desafios
impostos por um fendbmeno sociotécnico. Embora haja amplo
consenso sobre a necessidade de regular as plataformas, esta-
belecer elementos e critérios que identifiqguem com precisado o
objeto a ser regulado é tarefa que envolve uma multiplicidade de
possibilidades, atreladas a diferentes perspectivas, interesses e
objetivos. O desafio essencial é organizar as diferentes aborda-
gens e buscar acordos para que um eventual marco regulatério
seja eficaz ao abordar os problemas identificados.

No que se refere a definigdo de plataformas para fins de regu-
lagdo, a transversalidade da atuagdo desses atores mencionada
na consulta sugere que, além da discussdo sobre uma definicdo
geral sobre o conceito, também seja construido um esquema de
categorizacdo modular que permita explorar as diferentes possi-
bilidades de regulacao e politicas publicas.

Nesse sentido, a partir da sistematizagao qualitativa das con-
tribuicoes a consulta, sugere-se que, para fins de regulacéo, a
definicdo desses agentes seja baseada em trés categorias cen-
trais: i) elementos centrais definidores, que incluem sua infra-
estrutura tecnoldgica, os atores envolvidos e as caracteristicas
mais comuns em seu modelo de negécio; ii) a tipologia das
plataformas analisada, a partir das relagdes sociais que ela
mobiliza (com quem se relacionam e colocam em relacédo); e
iii) suas caracteristicas gerais e especificas, que proporcionam
maior grau de risco a sociedade.

O primeiro elemento (infraestrutura tecnoldgica) refere-se
ao tipo de arquitetura e desenho tecnoldgico das plataformas,
e considera a abertura, a modularidade e a estrutura de go-
vernanca desses atores a serem regulados, elementos que, a
despeito de sua relevancia na literatura, sdo pouco menciona-
dos na consulta, devido as contribuigcbes que versam sobre o
aspecto da infraestrutura serem, em geral, mais genéricas (men-
cionando “digital’} “eletrénico’) “Internet’, entre outros termos).
As contribuigdes focam, em geral, em plataformas centradas em
transagdes entre os lados, sem abordarem as chamadas plata-
formas de inovagao, que englobariam, por exemplo, o merca-
do de aplicativos e as infraestruturas publicas com potencial de
impulsionar processos de inovagao distribuida.
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A segunda categoria é relacionada as caracteristicas gerais
e especificas desses agentes que podem ser utilizadas para a
delimitagdo de uma eventual iniciativa regulatoria ou a sepa-
ragdo em regulagdes por setor (por exemplo, instituindo uma
regulacéo especifica para plataformas de transporte e outra para
plataformas publicas, dentre outras possibilidades), a partir de
dimensdes e categorias associadas a tipo de servico, caracte-
risticas dos modelos de negdcio, natureza juridica e areas
de atuacdo ou mercado.

Por fim, a terceira categoria permite o estabelecimento de
critérios praticos para a definicdo dos agentes, que podem
estar sob o guarda-chuva da regulacéo, a partir da analise de
faturamento, valor de mercado, nimero de usuarios, essen-
cialidade do servigo e controle essencial de acesso, critérios
que, combinados, podem contribuir para uma regulagdo ade-
quada aos riscos das atividades, sem prejuizo de outros critérios
e excegOes que podem vir a ser considerados.

A imagem a seguir apresenta um diagrama que busca orga-
nizar as diferentes categorias em discussao no Eixo 1 da consul-
ta e responder a pergunta “quem regular’; a partir dos distintos
elementos que compdem as definigbes de plataformas digitais,
dos tipos de plataformas e dos critérios a serem observados
para identificar atores que oferegam maior risco a sociedade e
seriam o alvo principal da regulagao.

FIGURA 1- CATEGORIAS PARA DEFINICAO DE “QUEM REGULAR"

DEFINICAO TIPOS CRITERIOS
1 q Valor de mercado/

o Tipos de servigo st
= Infraestrutura
S Caracteristicas de . -
> modelo de negdcio Nimero de usudrios
= Atores e relagoes o
= Natureza juridica Market share
[
E Caracteristicas . ) .
= Abrangéncia Servico essencial

Area de atuagéo
ou mercado

Gatekeeper

FONTE: ELABORAGAO PROPRIA.
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5.1 CONSENSOS E DISSENSOS SOBRE REGULAGAO
ASSIMETRICA

A leitura das contribui¢des indica um forte consenso de que
a regulacado seja assimétrica, isto €, apenas determinados gru-
pos de atores no ecossistema digital se submetam a incidéncia
de disposicoes regulatérias, em razao de suas possibilidades
de exercicio de poder. Conforme é possivel concluir a partir das
contribuigdes recebidas sobre esse topico, o desafio é identificar,
de modo qualificado, critérios que permitam elencar os entes
que merecem maior atengao regulatoria.

Também parece haver algum consenso de que nenhum dos
critérios seja utilizado de forma isolada, mas que sejam definidas
combinag¢des cumulativas e alternativas. Em geral, a condigdo
de gatekeeper é apontada como um eixo central para a regu-
lacdo, englobando outros critérios, como atuagdo em ramos de
servigos com determinada quantidade de usuarios, faturamento
ou participacdo de mercado. No entanto, algumas contribuigdes
apontam que o exercicio do poder politico, social e tecnolégico
ocorre nao apenas pelo acesso, mas também pelo controle da
atuacao dos demais agentes, de forma que o conceito deveria
incorporar a dimensdo concorrencial e o poder em outras
dimensdes. Nesse sentido, parece ser salutar uma definicdo do
conceito para além de sua tradugdo do contexto europeu (como
controle essencial de acesso), onde foi formulado, para que seja
adequado as necessidades regulatérias brasileiras.

Nesse debate, o critério quantidade de usuarios foi um dos
gue apresentaram maior nivel de consenso. Foi apontado que
a volumetria de usudrios tem a capacidade ndo somente de
mensurar o poder econdmico, mas também avaliar o potencial
de impacto e risco das atividades da plataforma. Para sua im-
plementagdo, muitos participantes apontam ser relevante dife-
renciar a quantidade de usudrios finais e profissionais, visto que
mostram a capacidade de modelar mercado em diferentes lados
e, portanto, necessitam de métricas distintas.

O critério participacdo de mercado - comum no ambito
concorrencial para auferir posicdo dominante - foi outro que
apresentou algum grau de consenso, embora com importantes
ressalvas dada a complexidade do contexto digital, sendo neces-
sario, para muitos participantes, aprimorar métricas alternativas
para medi-las (que vao além de quotas de mercado baseadas
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em preco) e, ainda, considera-la um elementos adicional (e ndo
o Unico) para determinar o poder de mercado.

O faturamento também foi apontado como um critério im-
portante para evidenciar poder de mercado, mas insuficiente de
forma isolada, tendo em vista as particularidades de mercados
digitais, como mercados de prego zero e ativos de dificil quanti-
ficacdo, como dados e quantidade de usuarios. Algumas contri-
bui¢des apontam que, por essas razdes, valor de mercado seria
um critério mais apropriado do que faturamento, mas a definicdo
de quais elementos comportariam este valor de mercado sao
complexos, ndo tendo sido abordados de forma aprofundada.
Para outros, deve-se considerar o faturamento apenas como cri-
tério alternativo ou adicional, dado suas limitagoes.

Ha também consenso de que apenas alguns tipos de
servigos demandam escrutinio regulatério especial, havendo
discordancia, no entanto, se sdo servigos essenciais ou ndo. Foi
apontado que servigo essencial de plataforma é um concei-
to importado, podendo ser confundido com regimes juridicos
brasileiros existentes, como o de servigos publicos essenciais;
além disso, a dificil delimitagdo dos mercados digitais traria
dificuldades para o uso do conceito. Ha elementos para acredi-
tar, entretanto, que tais discordancias parecem sollveis com a
formulag@o de uma definicdo mais precisa do critério e a har-
monizagao desse novo conceito com regimes prévios do direito
brasileiro, a fim de evitar sobreposi¢des ou lacunas.

Por fim, além das combinagdes entre critérios, também pa-
rece relevante aprofundar discussdo sobre a sugestao de uma
valvula de escape para evitar que plataformas com impactos
relevantes para a sociedade - como plataformas pequenas,
mas de alto risco, que nao atinjam critérios estabelecidos
- também possam ser enderecadas na regulagdo de forma
excepcional e justificada.

62



Sistematizagdo das Contribuicbes a Consulta
sobre Regulagéo de Plataformas Digitais

EIX0 2 - 0 QUE REGULAR
1 INTRODUGAQ

presente capitulo apresenta uma sintese das contribui-

¢oes recebidas no Eixo 2 da consulta, sobre “o que regu-

lar’, envolvendo questdes voltadas aos riscos decorren-

tes das atividades das plataformas digitais e as possiveis
medidas de mitigagéo desses riscos. Este eixo contou com 34
perguntas, organizadas em quatro grandes grupos de riscos re-
lacionados a ameagas a:

i. concorréncia, direito do consumidor, abuso de poder eco-
ndmico e concentracdo econémica e de dados;

ii. soberania digital, desenvolvimento tecnoldgico e inovagao;
iii. trabalho decente;
iv. Democracia e Direitos Humanos.

O Eixo 2 foi o que recebeu maior nimero de contribuicdes
a consulta, com 967 no total, o que representa 73% das contri-
buigdes. Internamente ao eixo, o tema da protegao de direitos e
Democracia foi 0 que recebeu o maior ndmero de participagcoes
(44% do total do eixo), seguido pelo tema que relne as pergun-
tas de carater econdmico (33%).

TABELA 4 - CONTRIBUIGOES RECEBIDAS NO EIX0 2

N° DE

TEMAS DO EIX0 2 % DO TOTAL

CONTRIBUIGOES

Concorréncia, direito do consumidor,
abuso de poder economico e 305 32%
concentragdo econdmica e de dados

Soberania digital, desenvolvimento

tecnoldgico e inovagao a7 L
Trabalho decente 67 7%

Democracia e Direitos Humanos 453 47%
Total 967 100%

FONTE: ELABORAGAO PROPRIA.
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2 RISCOS RELACIONADOS A AMEACAS A
CONCORRENCIA, AO CONSUMO, AO ABUSO
DE PODER ECONOMICO E A CONCENTRACAOQ
ECONOMICA E DE DADOS

De forma geral, percebe-se consensos entre o terceiro se-
tor e a comunidade cientifica tecnolédgica quanto a relevancia
dos riscos mapeados. O setor governamental, apesar do ndme-
ro menor de contribuigdes enviadas, apresentou perspectivas
semelhantes no reconhecimento desses riscos, ao passo que o
setor privado, na maioria das vezes, se dividiu quanto ao reco-
nhecimento ou ndo desses riscos como relevantes ou existentes.

Parte do setor privado - como a ALAI, a Camara.e-net e a
Associacao de Midia Interativa (IAB Brasil)®® - defende que mer-
cados digitais sdo caracterizados pela intensa inovacao e forte
concorréncia, em que a diversidade de consumidores e a rapida
evolugdo dos habitos online oferecem indmeras oportunida-
des de entrada no mercado. Na mesma direcdo, associagoes
como Brasscom e Information Technology Industry Council
(ITl) enumeram os beneficios trazidos pelas plataformas digitais
para a economia. Destacam, de maneira geral, que o Brasil tem
um sistema robusto e abrangente de defesa da concorréncia,
estd bem equipado para enderegar eventuais condutas anti-
competitivas por meio do Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica (Cade) e exerce seus amplos poderes regulatérios
em todos os setores. Apontam, nesse sentido, riscos associados
a uma “super regulacdo’, que pode conduzir a um arrefecimento
do crescimento econdmico e a paralisagdo da inovagao tecno-
l6gica e do investimento estrangeiro.

Ainda entre as contribui¢gdes do setor privado, a Abranet e
as associagoes empresariais de midia apontam alguns riscos
de carater econdmico, afirmando que os mercados digitais séo
marcados pela baixa contestabilidade por agentes menores,
por elevados custos de troca que desincentivam a utilizagdo de
outros servigos ou plataformas e pela “formagéao de monopdlios

'8 A IAB Brasil faz parte da Interactive Advertising Bureau (IAB), instituicdo que
promove o setor de publicidade digital.
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que detém o controle de fluxo informacional e dos servigos di-
gitais, prejudicando a concorréncia, a inovagao e o bem-estar
geral, valores juridicos tutelados” (Abranet). Tais posicionamen-
tos estao, em grande parte, alinhados aos do terceiro setor e da
comunidade cientifica e tecnolégica - com eventuais dissonan-
cias, como o Instituto Brasileiro de Estudos de Concorréncia,
Consumo e Comércio Internacional (IBRAC)®.

Em relagdo aos riscos de natureza econdmica da atuagéo
das plataformas digitais, a contribui¢céo do Idec apresentou uma
breve lista, indicando o

[...] poder econémico desproporcional, em prejuizo a: 1) con-
corréncia, 2) consumidores, 3) inovagdo e 4) protegdo de
outros direitos, incluindo direitos fundamentais” e violagées
“exercidas por meio de 1) abuso de posicdo dominante por
meio de condutas exclusionarias (de exclusdo de concor-
rentes atuais e potenciais), 2) condutas exploratdrias (sem
necessariamente excluir concorrentes, mas prejudicando a
concorréncia e os consumidores) e 3) aquisicdo de atuais e
potenciais concorrentes’

Outro aspecto apontado por diversos participantes foi sobre
o efeito da concentragao e dos abusos de poder econdmico nos
demais grupos de risco. A Artigo 19 e o Coletivo Brasileiro de
Comunicagéao Social - Intervozes, por exemplo, destacam que a
falta de diversidade de atores impacta diretamente na liberda-
de de expressao. Flavia Lefevre, de maneira mais ampla, aponta
gue a concentracdo dos mercados nas maos das denominadas
big techs afeta diretamente direitos fundamentais garantidos
pela Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), assim como a vulne-
rabilidade dos consumidores, a qual tem “causado danos em
larga escala para a dignidade da pessoa humana e seguranga
dos cidadaos/consumidores individual e coletivamente e para
as instituigdes democraticas de forma difusa’

19 Conforme a contribuicdo do IBRAC, “qualquer solugéo regulatéria, portanto,
deverd ser precedida de um estudo detalhado, focado na identificagdo de cada
preocupagao que ela se propde a remediar, listando diferentes abordagens pos-
siveis e considerando seus custos e o principio da proporcionalidade. Ela devers,
também, indicar os motivos pelos quais a legislagdo concorrencial transetorial
existente € insuficiente para remediar tais preocupagoes"
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A imbricagao entre os riscos mapeados foi um outro aspecto
indicado na pesquisa. A concentragdo de dados pode ser consi-
derada, como apontado por alguns participantes, uma causa ou
um dos fatores que compdem o risco de concentragao econdmi-
ca e abuso de poder econémico, o que poderia indicar serem um
“guarda-chuva” dos demais riscos. Nesse sentido, os prejuizos
potenciais a inovagdo também foram conectados a deterioragdo
da qualidade de produtos e servigos, ja que a inovagao € apon-
tada como relevante quando implica melhora dos produtos e
servigos - sendo que ambos podem ser consequéncia do abuso
de poder econémico.

2. RISCOS ASSOCIADOS A CONCENTRAGAO NO TRATAMENTO
DE DADOS (PESSOAIS OU NAO) E NAS INFRAESTRUTURAS
CRITICAS DE COLETA, ARMAZENAMENTO, ANALISE E
PROCESSAMENTO DE DADOS

Algumas contribui¢des divergem da premissa de que a con-
centracdo no tratamento de dados seja um risco, pois conside-
ram que tal concentragdo nao é condigao Unica para 0 sucesso
de uma plataforma. A Camara.e-net, por exemplo, aponta que o
acesso a grandes volumes de dados nédo é necessario para a en-
trada no mercado nem condigéo para o desenvolvimento de um
produto de sucesso, citando como referéncia o fato de que pla-
taformas digitais mais populares (Meta, Apple, Google, Amazon,
Microsoft e TikTok) ndo tinham, de inicio, quantidades significa-
tivas de dados, da mesma forma que outros servigos posteriores
(Snapchat, Twitter, Pinterest, Zoom). Na mesma dire¢éo, a IAB
Brasil entende que néo ha riscos de concentragéo no tratamento
de dados, porque os dados sao “bens nao rivais” ou "bens nao
excludentes,’” isto é, sdo produtos ou recursos que podem ser
consumidos ou usados por varios individuos simultaneamente
sem diminuir sua disponibilidade ou usabilidade para outros.

O IBRAC concorda que, em determinados cendrios, a na-
tureza nao-rival dos dados impossibilita a uma Unica plata-
forma o controle por completo da coleta e do processamento
de dados, de forma que reconhece que, embora exista o risco
de concentragao no tratamento de dados, ele ndo é presumido.
Para o instituto, deve-se avaliar casuisticamente se em um mer-
cado especifico os dados configuram bens nao-rivais.
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Por outro lado, as associa¢des de empresas de midia tradi-
cional criticam a afirmacéo de que dados sdo bens nao-rivais e,
portanto, ndo caracterizam vantagem competitiva ou barreiras a
entrada, destacando que:

Tais afirmagbes sdo claramente contestadas por fatos e
pela realidade e contrariam as preocupagées urgentes dos
governos, legisladores e autoridades concorrenciais ao
redor do mundo, que tém dedicado enormes esfor¢os na
busca por frear ou limitar a alavancagem por parte das
plataformas monopolistas em prejuizo da coletividade
e da livre concorréncia. (grifo nosso)

Nesse sentido, diversos participantes concordam que o risco
de concentragdo no tratamento de dados e nas infraestruturas
necessarias para esse tratamento é relevante para a regulagao de
plataformas. Como destacado nas contribui¢des, dados sdo cen-
trais na economia das plataformas digitais, de forma que a com-
preensao de seu papel na cadeia produtiva é também relevante
para avaliar os impactos de sua concentragao. Conforme expli-
cacao do DiraCom, a coleta, o armazenamento, o processamen-
to e a andlise dos dados representam diferentes etapas em uma
cadeia produtiva que, no conjunto, compdem uma infraestrutura
critica. Assim, segundo a organizagao:

Na medida em que os dados digitalizados, pessoais ou nao,
se caracterizam como importante recurso no processo de
producéo, distribuicdo e consumo de bens e servigos, a
concentragdo privada sobre o tratamento e sua infra-
estrutura critica significa a sujeicdo da capacidade de
desenvolvimento, comercial ou social, de bens e servi-
cos a logica de mercado. (grifo nosso)

Assim, como defendem as associagbes empresariais de
mdia, dados se tornaram insumo essencial para o desenvol-
vimento de determinadas atividades online, de forma que sua
concentragao confere grande poder econdmico as platafor-
mas, permitindo-lhes inclusive utiliza-los para monetizar esse
poder em outros mercados ou vendé-los de forma indireta.
Como explicam as associagdes, nos mercados de prego zero
para usuarios ou clientes, os dados geralmente consubstan-
ciam o preco e a qualidade dos servigos prestados, de forma
gue a coleta abusiva de dados para fornecimento de um
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servi¢co de plataforma digital pode ser equivalente a um
sobrepre¢co monetario ou a prestacao de servigos de ma
qualidade nos mercados comuns.

Em perspectiva semelhante, a Abranet destaca que a con-
centracdo na coleta, no armazenamento, na andlise e no pro-
cessamento de dados privilegia poucos agentes econdmicos
que passam a deter valiosas informag6es capazes de im-
pactar a personalizagdo de servigos oferecidos, de forma
que, aproveitando-se das economias de escala e escopo, con-
seguem melhorar e desenvolver novos produtos a custos
mais baixos, com importantes consequéncias para o aumento
das barreiras as entradas. Jonas Valente (UnB) destaca que essa
capacidade de, a partir dos dados, mapear demandas, desen-
volver novos produtos e servigos, e reforcar sua dominancia,
ocorre tanto em mercados especificos quanto em outros mais
amplos e adjacentes. Nesse contexto, a Abranet ressalta que a
verticalizagdo comum as grandes plataformas oferece uma
vantagem ainda maior na coleta de dados tanto via interagao
com seus proprios servigos ou produtos quanto na oferta de fun-
cionalidades para servigos terceiros que coletardo ainda mais
dados. O Intervozes ilustra essa situagdo com o caso recente da
vinculagéo entre Threads e Instagram, na qual:

A concentragdo no tratamento (coleta, armazenamento,
uso, andlise etc.) de dados (pessoais ou ndo) impacta no
posicionamento do produto no mercado de plataformas
e aplicagées. Com a vinculagdo dos dados, a nova rede
social da Meta entra no mercado em patamares (nu-
mero de usudrios e capacidade de engajamento) expo-
nencialmente superiores em relagdo a qualquer outra
plataforma ou aplicagdo que queira adentrar no mesmo
mercado. Trata-se, portanto, de uma concorréncia desleal,
que impede o ingresso de novos players. (grifo nosso)

Alguns participantes ainda destacam que a concentracdo
de dados ocorre relacionada a concentrag@o da infraestrutu-
ra critica de tratamento de dados e a questdes de seguranga
nacional e desenvolvimento tecnoldgico. A Artigo 19, por
exemplo, considera que os riscos de concentragdo no tratamen-
to de dados produzem uma série de riscos sistémicos, como
a possibilidade de falha em um determinado servigo, como o
Whatsapp, desestruturar sistemas nacionais inteiros. Leonardo
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Cruz, do Laboratério de Estudos Sociotécnicos da UFPA, tam-
bém destaca o impacto destes riscos para a seguranca dos da-
dos e considera que a concentragao “influi negativamente na
estrutura do mercado tecnoldgico, pois altera a diversificagao
dos pregos, dos servicos e do proprio modelo de negdcio que
valoriza o desenvolvimento tecnolégico”

De forma semelhante, o pesquisador Tarcizio Silva (Mozilla
Foundation) considera que a concentragcdo no tratamento dos
dados aprofunda “desigualdades econdmicas, tecnoldgicas e
politicas entre as grandes empresas de tecnologia e as popu-
lagbes de paises subordinados aos fluxos de capital e dados”
Percebe-se, assim, que a concentragdo de dados também apre-
senta relagdo com os riscos de soberania digital, como explica o
Instituto da Hora:

Uma infraestrutura critica de coleta, armazenamento, ana-
lise e processamento de dados pode estar sujeita a falhas
técnicas ou interrupgbes. Se um sistema centralizado falhar,
pode levar a perda de dados, interrupgédo dos servigos [..].
Quando a concentragdo de dados ocorre em um dnico for-
necedor ou provedor de servigos, iSso cria uma dependén-
cia significativa. Se esse fornecedor enfrentar proble-
mas financeiros, encerrar suas operagées ou decidir
interromper o servigo, pode ter um impacto prejudicial
nas organizagées que confiavam nessa infraestrutura.
Que ja aconteceu com o Google Drive em algumas institui-
¢oes de ensino. (grifos nossos)

O DiraCom destacou pontos semelhantes, considerando que
“trata-se da soberania da populagao e do pais, por isso € impor-
tante ter medidas que evitem a concentragédo dessa infraestru-
tura e apontem para a guarda de dados no territério brasileiro”

Assim, diversas contribuicdes apontam que a concentragdo
no tratamento de dados pode ter consequéncias para riscos além
do grupo econdmico, como aqueles relacionados a soberania e
ao desenvolvimento tecnoldgico, e aos de Direitos Humanos.

2.1 MEDIDAS DE MITIGAGAO PARA 0 RISCO DE CONCENTRAGAQ DE DADOS

Duas medidas foram largamente debatidas pelos parti-
cipantes: i) interoperabilidade de dados e ii) a restricdo ou
impedimento de compartilhamento de dados entre empresas
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do mesmo grupo comercial. A interoperabilidade desfrutou de
forte consenso entre os participantes - apesar de discordancias
quanto a sua implementacdo e abrangéncia. Ja a restricdo ou
impedimento de compartilhamento de dados entre empresas do
mesmo grupo comercial foi alvo de maior dissenso, com discor-
dancia, particularmente, do setor privado. Foi possivel diagnos-
ticar, também, um argumento mais geral de parte do setor pri-
vado: eventuais danos e riscos podem ser remediados de forma
tempestiva a partir do arcabouco legal existente, em especial, no
contexto concorrencial.

Apresentam-se, portanto, essas duas medidas de mitigagao
e, em seguida, novas medidas sugeridas pelos participantes
para esses riscos.

2117 INTEROPERABILIDADE DE DADOS E DE SERVICOS DIGITAIS

Conforme a exposi¢cdo da maioria das participa¢des sobre
o tema, os mercados digitais sdo marcados pela baixa contes-
tabilidade, por elevados custos de troca e pela formagdo de
monopdlios que detém o controle de fluxo informacional e dos
servigos digitais, com potenciais prejuizos a concorréncia, a ino-
vagao e ao bem-estar geral, dentre outros bens e direitos tute-
lados. Nesse sentido, como explica a Abranet, a implementacao
de mecanismos e modelos de negdécio que se retroalimentam
da grande quantidade de dados torna “praticamente impossivel
gue entrantes possam atingir a massa critica necessaria para
serem atrativos ou mesmo para subsistirem nos mercados de
plataformas digitais” Em concordancia com esses pressupostos,
as associagoes empresariais de midia tradicional consideram
que, ao estabelecerem obrigacdes que garantam a interopera-
bilidade desses servigos digitais, como a portabilidade desses
dados, é possivel reduzir os custos de mudancga e possibilitar
ao usuario experimentar outros servigos digitais com o minimo
incomodo possivel.

Dessa forma, segundo a Abranet, permite-se "que o usu-
ario aproveite os dados ja fornecidos a uma Unica empre-
sa para experimentar a utilizacdo de outros servigos digitais
com o minimo incébmodo possivel’ A compreensdo de que a
interoperabilidade é um remédio importante (tanto para im-
pedir o abuso sobre empresas e consumidores, como para
viabilizar o surgimento de modelos de negdcio alternativos) é
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compartilhada por diversos participantes, como DiraCom, Ar-
tigo 19, Electronic Frontier Foundation (EFF), Telefénica Brasil
S. A, ITl, dentre outros. Para esse ultimo, contudo, a obrigacao
teria menor abrangéncia e ndo deveria ser prescritiva.

A Abranet e as associagdes empresariais de midia defendem
que € importante pensar as obrigagdes de interoperabilidade de
forma assimétrica, estabelecendo-as como uma obrigacdo para
as grandes plataformas com participagao significativa no mer-
cado e alta volumetria de usuérios e facultando-as como uma
boa prética para os demais agentes.

Um dos pontos mais abordados nessa medida foi a importan-
cia da estruturacdo e padronizacado dos dados em formatos
machine-readable® a fim de tornar a interoperabilidade exe-
quivel de fato. O tema foi abordado por diversas organizagdes e
atores, como Abranet, Artigo 19, ABERT e demais associagdes
empresariais de midia, Idec, DiraCom e o pesquisador Tarcizio
Silva, dentre outras contribui¢des. O Idec, inclusive, alerta que a
nao priorizagao de protocolos abertos pode criar mais um padrao
excludente e concentrado no mercado. A Abranet defende que
sejam estabelecidas obrigacdes de estruturagdo de dados que
permitam a portabilidade em tempo real, de forma que o conteu-
do possa ser lido e processado de forma instantdnea e automatica
por computadores e sistemas digitais.

A Artigo 19 também destaca que as regras dispostas nos
procedimentos de interoperabilidade devem privilegiar a uni-
formizagéo desses insumos, com a finalidade de garantir a
exequibilidade dessas medidas, através do uso de Application
Programming Interface (API) e middlewares* - instrumen-
tos destacados tanto pela Artigo 19 quanto pela Abranet. O
DiraCom ainda defende que esses padrdes ndo podem ser pa-
drbes proprietdrios e devem assegurar ampla acessibilidade
pelos titulares dos dados, pessoais ou nao.

Outro ponto presente nas contribui¢des diz respeito ao balan-
ceamento do mecanismo da interoperabilidade com os multiplos
interesses envolvidos. A preocupagdo que a medida respeite e

20 De forma geral, machine-readable pode ser compreendido como catalogagio
legivel por computador.

2 Middleware pode ser compreendido como um software de computador que

fornece servigos para softwares aplicativos além daqueles disponiveis pelo
sistema operacional.
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sirva de instrumento ativo para os direitos de escolha, protegéo
de dados e privacidade € comum a diversas contribuigdes, como
Intervozes, |dec, Tarcizio Silva (Mozilla Foundation) e Abranet.
A Abranet lembra que, embora a interoperabilidade beneficie o
mercado, ela busca, sobretudo, assegurar os direitos dos usua-
rios, em especial sua autonomia e autodeterminacéo, devendo
ocorrer em caso de manifestagédo expressa do titular dos dados.
O Idec também destaca a importancia que a interoperabilida-
de tem para garantir o direito a escolha dos consumidores,
devendo, segundo a instituicdo, haver um balanco entre a “uti-
lizacdo da interoperabilidade para promogédo da concorréncia
sem deixar de proteger a prote¢do de dados pessoais e o di-
reito dos consumidores” De forma semelhante, a o pesquisador
Tarcizio Silva propde a definicdo de regras de interoperabilidade
centrada nos usuarios e em sua autonomia para mover dados
e recursos para os aplicativos e plataformas que desejar, sem
custos de trabalho ou financeiro. Rafael Evangelista (Unicamp)
também destaca a necessidade de ndo apenas os dados serem
interoperaveis com a Web, mas também seus conteldos.

A EFF, em concordancia com essas ressalvas de protecéo e
seguranga, entende ser fundamental identificar os tipos de pla-
taformas que oferecem condigdes mais favoraveis em termos de
usabilidade e seguranga para o estabelecimento dessas obri-
gacoes legais, indicando, para um primeiro momento, as apli-
cagOes mais tradicionais de redes sociais. Defende, contudo, o
estabelecimento de barreiras a exploragdo comercial dos dados
de usuarios obtidos a partir dessa interoperabilidade.

Ja o IBRAC, embora reconhega a importéncia do mecanismo,
traz algumas ressalvas quanto a complexidade e a sensibilidade
do tema, em especial em relag@o aos desafios técnicos e de res-
ponsabilidade legal envolvidos. A entidade destaca o relatério da
Organizagao para a Cooperacao e Desenvolvimento Economi-
co (Organisation for Economic Co-Operation and Development
- OECD) "Data Portability, Interoperability and Digital Platform
Competition” (2021) e ressalta a “criagdo de padroes minimos que
estabelecam ao menos i) mecanismos de identificagdo dos dados
que devem ser incluidos, ii) o formato em que devem ser forneci-

1

dos e iii) 0 cronograma e a natureza do processo de transferéncia’

O JUltimo aspecto trazido nas contribuigcbes diz respeito aos
arranjos institucionais necessarios para a implementacdo da me-
dida, em especial as autoridades e as competéncias envolvidas.
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Diversos participantes destacam a importancia de a medida res-
peitar as determinagdes e principios da LGPD (BRASIL, 2018).
Como lembra o IBRAC, a LGPD estabelece que a ANPD ¢ o 6rgao
com competéncia para regulamentar questoes relacionadas
a interoperabilidade de dados. A entidade destaca que, confor-
me o Art. 40 da LGPD, a ANPD pode tratar dos padroes de inte-
roperabilidade para fins de portabilidade, livre acesso aos dados e
seguranca e tempo de guarda dos registros, tendo em vista espe-
cialmente critérios de necessidade e transparéncia (BRASIL, 2018).

J& para a Abranet, a portabilidade por meio de API seria im-
plementada pelos agentes privados regulados e supervisionado
pelas autoridades competentes, que, no melhor entender da as-
sociagao, seria uma autoridade de autorregulagéo privada e uma
nova entidade regulatéria multissetorial (Eixo 3). A associagdo ndo
especifica como essa nova autoridade se relacionaria com a com-
peténcia da ANDP no dmbito da portabilidade. Por outro lado, se-
gundo as associagdes empresariais de midia tradicionais, em que
pese existirem previsoes especificas relativas a interoperabilidade
no ambito da LGPD (BRASIL, 2018) a cargo da ANPD, ndo ha so-
breposi¢do em se tratando de regulagdo voltada exclusivamente
as big techs, cujo principal vetor ndo sera a privacidade, mas sim a
promogéao da livre concorréncia e limitagdo aos monopoalios.

Algumas associag¢des do setor privado, no entanto, apresen-
tam mais ressalvas a interoperabilidade e defendem uma imple-
mentagao mais restrita que as demais abordagens mencionadas.
A ALAI, por exemplo, ressalta que obrigagdes de interoperabili-
dade envolvem a definigao dos tipos de dados em questao, dos
tipos de servigos que usam dados e os dados necessarios para
tornar esses servigos Uteis, sendo, assim, importante que regu-
ladores de privacidade e concorréncia dialoguem para contribuir
com suas experiéncias.

A Cémara.e-net, em contribui¢ao similar, apoia um ambiente
digital interoperavel, mas ressalta que o termo “interoperabilida-
de" é amplo, podendo consistir em uma gama de significados,
o que pode levar a dificuldades em sua aplicagdo e gerar uma
série de riscos. Ambas as associagoes (ALAI e Camara.e-net)
sugerem, entdo, que a regulag@o ndo deve:

i) forcar uma empresa a comprometer sua capacidade de

adotar medidas que garantam a integridade e melhorem
a experiéncia do usudrio ou ii) prescrever como construir
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interoperabilidade, para evitar o risco de padrées desatua-
lizados, injustos, desinformados, inflexiveis e punitivos. Na
verdade, deve i) garantir flexibilidade em diferentes contex-
tos e situagoes, para permitir que os custos da interopera-
bilidade sejam equilibrados com os objetivos politicos que
estdo sendo perseguidos por uma determinada politica,
ii) estabelecer regras claras de responsabilidade para as
partes envolvidas; e iii) equilibrar a interoperabilidade com
a privacidade, a seguranga e integridade.

Assim, hd um indicativo de consenso entre os respondentes
da questdo acerca dos beneficios da medida de interoperabili-
dade para a mitigagdo do risco de concentragdo no tratamento
dos dados. Percebe-se, contudo, distintas abordagens quanto a
abrangéncia e a obrigatoriedade para as plataformas. A maioria
dos participantes - sendo todos entre aqueles com uma aborda-
gem mais abrangente - destaca a relevancia para a implemen-
tacéo eficaz do direito a interoperabilidade, do estabelecimento
de padrées minimos que garantam a padronizacao, da abertura
e da estruturagéo dos dados, de modo a facilitar sua transferén-
cia. Outro ponto de destaque foi a necessidade de compatibili-
zagao com a LGPD (BRASIL, 2018) e as competéncias da ANPD.

2112 INIBICAO OU PROIBICAO DO COMPARTILHAMENTO DE DADOS ENTRE
EMPRESAS PERTENCENTES AO MESMO GRUPO

A medida de inibigdo ou proibicdo do compartilhamento de
dados pessoais e ndo pessoais entre empresas do mesmo grupo
foi dissensual entre os participantes.

A Abranet, por exemplo, entende que a medida néo é necessaria
ou razoavel, seja na seara concorrencial ou na prote¢éo de dados
pessoais. Abranet, Camara.e-net e ALAI ressaltam que a LGPD
(BRASIL, 2018) disciplina requisitos para o compartilhamento de
dados entre agentes de tratamento, permitido desde que nao haja
desvio do propésito inicial da coleta (em conformidade com o
principio da finalidade), respeito as bases legais estabelecidas e
transparéncia ao titular dos dados. Para ALAl e CAmara.e-net, tais
restricdes podem, ainda, minar esforgcos de prevengao de fraudes,
a fim de identificar potenciais padroes de fraude, compartilhar mi-
lhares de dados sobre consumidores e combina-los.
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Quanto ao direito concorrencial, Abranet e IBRAC destacam
que existem possiveis restricoes ao compartilhamento de infor-
magdes concorrencialmente sensiveis, mesmo entre empresas
de um mesmo grupo econdmico. O Cade, como explica o IBRAC,
ja teria a prerrogativa de limitar e proibir o compartilhamento de
dados entre empresas de um mesmo grupo econdmico quan-
do analisa os atos de concentragdo, de modo que ndo seria
necessaria a criagdo de novos mecanismos. Assim, a organiza-
¢cao compreende que construir uma legislagdo ex-ante sobre o
tema deve ser precedida de avaliagbes acerca de seus objetivos
e quais problemas se buscam enderecar, indicando as razdes
pelas quais 0s mecanismos existentes seriam insuficientes.

As associagdes de midia tradicional divergem dessa pers-
pectiva, pois, ainda que o compartilhamento de dados entre
empresas do mesmo grupo possa parecer “uma questdo de
livre iniciativa ou mesmo de privacidade e protegdo de dados
pessoais, hd uma evidente questdo antitruste envolvendo
Big Data nos conglomerados das plataformas digitais” Nesse
sentido, explicam as associagdes, eventual proibigdo de compar-
tilhamento de dados nesse caso se refere a atores monopolistas
ou dominantes em mercados relacionados decorrentes de ope-
ragoes de concentragéo realizadas e implementadas. Lembram,
ainda, ser um mecanismo presente em outras regulagdes, como
no DMA europeu.

Assim, em linha com estas associagdes empresariais, orga-
nizagdes do terceiro setor e membros da comunidade cientifica
e tecnolégica defendem a medida. DiraCom e Alex Camacho
apontam que se trata de medida fundamental para mitigar a
concentragao excessiva de poder econdmico em diferentes seg-
mentos de mercado, além da formacado de ecossistemas fecha-
dos. O Idec destaca que esse compartilhamento oferece risco
de abuso de posi¢cdo dominante, permitindo a alavancagem de
posi¢do, por meio do cruzamento de dados em mercado correla-
to, podendo levar ao fechamento de mercado e a criagdo de uma
vantagem irreplicdvel por concorrentes. O instituto ressalta que
o problema € ainda maior no contexto de atuacdo das grandes
plataformas de forma verticalizada (atuantes em mercados
complementares de uma mesma cadeia de consumo e forneci-
mento), em forma de conglomerado e em ecossistemas.
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O Idec ilustra esses riscos com a aquisi¢é@o da FitBit pela Goo-
gle e a mudanga da politica de privacidade do WhatsApp. No
primeiro caso, a organizacao de defesa dos consumidores con-
sidera que a big tech pode, com o compartilhamento de dados,
alavancar sua posicdo em outros mercados, tanto para perfiliza-
¢ao em anuncios, por exemplo em mercados ligados a salde; no
segundo, também considera que o compartilhamento oferece
risco para os consumidores?. Assim, entende que os abusos e
a solucéo insatisfatoria das autoridades brasileiras demonstram
a necessidade de uma regulacdo econdmica que estabeleca a
proibicdo de compartilhamento de dados entre empresas de um
mesmo grupo econdmico sem consentimento informado, prévio,
expresso e especifico dos consumidores acerca do compartilha-
mento. Tarcizio Silva (Mozilla Foundation, IP.rec e Rafael Evange-
lista (Unicamp) também defendem a anuéncia explicita e infor-
mada, acrescentando que essa autorizagdo ndao deve ocorrer em
prejuizo da capacidade de continuar usando o servigo.

O Intervozes propde a segregacgao das bases de dados dos
produtos da mesma empresa ou grupo econdmico, com 0 uso
de silos de dados (informagdes isoladas de uma organizagdo
e inacessiveis a todas as partes da hierarquia). Jonas Valente
(UnB) levanta a dlvida se dados nao obtidos diretamente por
meio do uso e da navegacao na plataforma utilizada pelo usuario
podem ser questionados no ambito da protecdo de dados,
especialmente com interpretagdes mais restritas sobre o
legitimo interesse.

211.3 OUTRAS MEDIDAS DE MITIGAGAQ PARA 0 RISCO DE CONCENTRACAO DE
DADOS

A Abranet sugere, além da interoperabilidade exercida via
direito do titular dos dados, que sejam impostas “obrigagdes
de compartilhamento com agentes de mercado concorrentes,
a partir de remédio concorrencial especifico determinado por

22 Segundo a contribuigdo do Idec, “Nessa compra de empresa produtora de
relégios inteligentes pela gigante da tecnologia, a coleta de dados pessoais
sensiveis (de saude) pela FitBit (e que agora sdo compartilhados com a Google)
fortalece o poder da Google em mercados da economia digital e podem
alavancar sua posigdo em outros mercados, tanto em termos de perfilizagao
para anudncios como em mercados ligados a satide"
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decisdo da autoridade competente’, a fim de fortalecer a contes-
tabilidade dos mercados de plataformas digitais para as grandes
detentoras de dados pessoais, que figuram como dominantes
nos mercados em que atuam.

No setor governamental, o DEIN sugere que as infraestrutu-
ras fisicas de coleta e armazenamento de dados podem ser con-
sideradas objeto de fiscalizagédo, por regulador apropriado, de
forma periédica ou sob demanda de autoridades competentes.
Para além de proibigdo ou mandamentos de compartilhamento
de dados, o DiraCom propde a instituicdo de mecanismos regu-
latérios que assegurem ou incentivem a distribuicdo de acesso
por meio de infraestrutura publica de coleta, armazenamento,
analise e processamento de dados, garantindo condicdes para
a protecdo de dados e privacidade. Jonas Valente (UnB) apon-
ta, ainda, a importancia de se observar o tratamento de dados
nao pessoais, pois também reforcam o poder das plataformas,
defendendo uma visdo coletiva sobre a gestdo dos dados nas
respostas regulatdrias.

Tarcizio Silva (Mozilla Foundation), com abordagem similar, pro-
pde ser essencial estabelecer que o Estado seja ator fomentador e
limitador de abusos econdmicos. O pesquisador considera que a
oferta de servigos estratégicos - como comunicagao digital, hospe-
dagem, e-mails, computagdo em nuvem, suites de gerenciamento de
trabalho e afins - por solugbes digitais estrangeiras vulnerabi-
lizam a soberania nacional, além de desperdicar recursos do
Estado de forma que dados nacionais e estratégicos de va-
lor inestimavel sao perdidos. Entende, assim, que estes recursos
devem ser direcionados a atores nacionais em dreas estratégicas.

2.2 RISCOS ASSOCIADOS AQS EFEITOS NEGATIVOS DA
CONCENTRACAOQ DE MERCADO E DO ABUSO DE PODER
ECONOMICO DAS PLATAFORMAS SOBRE A PROMOGAQ DA
CONCORRENCIA

Alguns participantes consideram que o0s riscos associados
aos efeitos negativos da concentracdo de mercado e do abuso
de poder econémico das plataformas ndo sdo relevantes para
influenciar a regulagdo. O IBRAC e a Abranet, por exemplo, re-
forcam que a concentragdo de mercado ndo € um problema
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em si, j4 que mercados concentrados podem ser competitivos
e gerar efeitos positivos como eficiéncia ou inovacao, tanto que
a legislagdo concorrencial somente sujeita os abusos de po-
der econdmico a intervengao governamental®. Também para a
Camara.e-net, a “atual legislagdo concorrencial ja é capaz de
remediar riscos associados a concentragdo de mercado e ao
abuso de poder econdmico’

Segundo a IAB Brasil, que tampouco reconhece esses ris-
cos, a aquisicdo de concorrentes emergentes e o alto custo de
barreira a entrada - que seriam os riscos relacionados a con-
corréncia - nao sdo observaveis na realidade brasileira, como
aponta relatério do Cade, citado pela associacao, o qual indica
baixo nimero de atos de concentragao no tema?*. A associacao
considera, ainda, que o alto custo de barreira a entrada é uma
questado subsididria no Brasil, sendo mais central nos Estados
da América (United States os America - USA) e na EU, onde es-
tao baseadas as grandes empresas do setor. Assim, a depender
da regulamentacgao proposta, a barreira de entrada poderia au-
mentar, dificultando a existéncia de novos players brasileiros;
mesma preocupacéao € levantada pela Abranet, destacando que
tais barreiras poderiam ser remediadas com uma regulacéo as-
simétrica adequada.

Flavia Lefévre, do terceiro setor, no entanto, entende que a
falta de casos analisando plataformas digitais apontam justa-
mente a necessidade de atualiza¢éo da legislagéo, considerando
o poder de mercado dessas empresas e os desafios que virdo
com o desenvolvimento da IA e da Internet das Coisas (Internet
of Things - 1oT). O Idec faz ressalva semelhante, destacando que
a autoridade concorrencial brasileira, até o momento, ndo tem
priorizado os mercados digitais, enquanto outras autoridades
do mundo tém conhecido sua relevancia. As associagdes de
empresas de midia também ilustram a existéncia de exemplos

2 0 IBRAC cita o paragrafo 12 do Art. 36 da Lei n. 12,529 (BRASIL, 2011b), que
estabelece que a “conquista de mercado resultante de processo natural fundado
na maior eficiéncia de agente econdmico em relagéo a seus competidores ndo
caracteriza [..] ilicito”

24 Segundo a IAB Brasil, o relatério do Cade indicou que de 143 atos de concen-
tragdo voltados para plataformas digitais analisados entre 1995 e 2020, apenas
5% se referem as redes sociais, indicando que, no Brasil, a aquisi¢gao de concor-
rentes emergentes ndo representaria um grande risco.
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de players econdmicos excluidos de seus mercados originais ou
foram ou ainda sao explorados pelas plataformas digitais mono-
polistas. A concentragdo do mercado das plataformas digitais
também é destacada pelo Instituto Alana:

[..] as grandes corporagées privadas exercem uma influ-
éncia monumental na concepgéo e fruicdo dos produtos e
servigos digitais. Sete Big Techs (Microsoft, Apple, Amazon,
Google, Facebook, Tencent e Alibaba) respondem por
dois tergos do total do valor de mercado das 70 maiores
empresas do setor e estdo, predominantemente, concen-
tradas no Vale do Silicio nos Estados Unidos, enquanto a
participagéo da Europa é de 3,6%, a da Africa 1,3% e a da
América Latina 0,2%. O Google detém 90% do mercado
global de Internet, e o Facebook € a principal plataforma
de midia social em mais de 90% das economias mundiais.

Conforme explicagdo do Idec e das associa¢des empresariais
de midia representadas pela ABERT, existem caracteristicas
das plataformas que contribuem e tendem a concentracgao
de mercado, com formagéao consolidada e estavel de poder de
monopdlio e, consequentemente, seu abuso. As economias
de escopo e de escala, as externalidades de rede, além das
vantagens comparativas dos agentes que detém grandes
quantidades de dados seriam os principais fatores que ocasio-
nam essa concentracao e abusos. O |dec ainda aponta dois efei-
tos relevantes deste contexto: as dindmicas de “o vencedor leva
tudo” e o efeito de aprisionamento (lock-in)?®.

As posicdes de poder de mercado das grandes plataformas
complementam as associagoes de midia tradicional, citando re-
latério da autoridade australiana de concorréncia e consumidor,
e fornecem também incentivos a estratégias anticompetitivas
para expandir e reforgar este poder de mercado monopolista,
como autopreferéncia (self-preferencing) “venda casada, acordos
de exclusividade, recusa de interoperabilidade e impedimento de
acesso a hardware/software/dados" O Idec também lista as ma-
neiras pela qual o abuso de poder econdmico pode ser exercido:

25 Conforme apresentado na relatoria do Eixo 1, a respeito das caracteristicas e
efeitos gerados pela natureza das plataformas.
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i) abuso de posicdo dominante por meio de condutas
exclusionarias (de exclusdo de concorrentes atuais e po-
tenciais), ii) condutas exploratdrias (sem necessariamen-
te excluir concorrentes, mas prejudicando a concorréncia
e consumidores) e iii) aquisicdo de atuais e potenciais
concorrentes. (grifos nossos)

A Abranet da especial destaque a pratica de condutas uni-
laterais exclusionarias, que considera um dos principais pro-
blemas levantados no ambito desse risco, facilitadas pelo
elevado market share de algumas plataformas, como autopre-
feréncia, prego predatério, venda casada e recusa de contratar.
Segundo a associacdo, a prética de self-preferencing - que
ganhou destaque com a investigagdo da Comissdo Europeia
no caso “Google Shopping” - pode causar diversos danos a
competicdo, como a exclusdo de concorrentes, redugao de
incentivos a inovagao, aumento de pregos e reducéo da qualida-
de e variedade dos produtos. A associacao ressalta que grande
parte dos problemas concorrenciais tém surgido quando as pla-
taformas controlam determinados mercados e, ao mesmo
tempo, sdo competidores de outros agentes que operam
nesses mesmos mercados, podendo abusar de seu poder de
mercado ndo apenas em seus mercados principais de atuacgéo,
mas também estendé-lo aos mercados adjacentes.

J& no ambito da aquisicdo de concorrentes, Filipe Saraiva
(UFPA) cita movimentos de concentragéo relevantes, por exem-
plo a aquisi¢do pela Meta (Instagram e WhatsApp). O pesquisa-
dor pontua “os movimentos da Meta de clonar funcionalidades de
outros apps, como ao implementar Stories no Instagram, algo que
praticamente limou o Snapchat, que primeiro trouxe essa funcio-
nalidade’) que podem ser vistas em “condutas exploratérias”

Outro fator apontado e utilizado para o exercicio de praticas
anticompetitivas, segundo Jonas Valente (UnB), é justamente
o risco debatido anteriormente, de concentragdo no trata-
mento de dados, o que deve ser considerado especialmente
nos pontos de controle e onde houver condi¢cao de gatekeeping

das plataformas.

Assim, nesse contexto de caracteristicas e estratégias adota-
das pelas plataformas, tem-se como resultado, conforme o Idec,
“0 prejuizo a 1) concorréncia, 2) consumidores, 3) inovagao e 4)
a protecé@o de outros direitos, incluindo direitos fundamentais’,
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o que também foi apontado por outros participantes. Nesse sen-
tido, o instituto considera que o abuso de poder econémico deve
ser central ndo somente no direito da concorréncia, mas tam-
bém na regulacdo econémica?.

Para o Instituto de Tecnologia e Sociedade (ITS), seria impor-
tante, conforme inspiragdo do modelo europeu, que a regulagéo
de plataformas considerasse os riscos associados a concentra-
¢ao de mercado e ao abuso de posi¢cdo dominante em diferen-
tes mercados digitais. A organizagdo relembra que o Decreto
n. 8771 (BRASIL, 2016), que regulamenta o MCI (BRASIL, 2014),
destaca, no desenho das atribui¢des de fiscalizagé@o e de trans-
paréncia para regulagao da rede, o papel do Sistema Brasileiro
de Defesa da Concorréncia (SBDC) na “apuragao de infragdes
a ordem econdmica” (Art. 19), arranjo também destacado por
Flavia Lefevre.

Tarcizio Silva (Mozilla Foundation) destaca que a tendéncia
oligopolista do modelo de negdcio permite que as plataformas
consigam: "i) estabelecer uma miriade de pontos de contato com
clientes, funcionarios e fornecedores, utilizada para oferecer no-
vos servicos, aplicativos ou condiges; ii) usar capital para gerar
dumping em determinadas areas ou atividades até seu estabe-
lecimento no mercado e; iii) usufruir de vantagens desproporcio-
nais devido a praticas de zero-rating, que fere a neutralidade da
rede” Esse Ultimo ponto - a pratica de zero-rating - é levantado
por diversos atores como relevante para a construcdo de poder
e concentragao econdmica das plataformas.

Flavia Lefevre, por exemplo, considera que os planos com
franquias associadas a pratica do zero-rating reforcam o poder
de mercado da Meta com efeitos deletérios para a concorréncia,
pois confere a possibilidade de coleta e tratamento de dados em
escalavolumosa eincompardvel com outros agentes econdmicos
- além de efeitos deletérios para a Democracia pelo estimulo a
desinformacéo. Lefevre lembra que a pratica, embora rechacada

% Segundo a contribuicio do Idec, é possivel reconhecer “que o direito da con-
corréncia ndo vai resolver todos os casos porque, i) apesar de possuir ferramen-
tas para coibi¢do do abuso de poder econdmico, ainda precisa de aprimora-
mentos para um enforcement efetivo em mercados digitais, i) alguns temas séo
mais afeitos a serem analisados por outras autoridades, como a consumerista e
a protegdo de dados”

81



Sistematizagdo das Contribuicbes a Consulta
sobre Regulagdo de Plataformas Digitais

internacionalmente, segue sem respostas pelas autoridades
brasileiras. Dessa forma, hda um ponto de contato relevante en-
tre a formacéo de poder das plataformas e o acesso restrito a
Internet. Andressa Siqueira?’, da comunidade cientifico tecno-
l6gica, IPrec e Intervozes, do terceiro setor, também destacam
a pratica como anticompetitiva. A Artigo 19, em abordagem que
conecta os riscos econémicos com os de Direitos Humanos, des-
taca como a excessiva concentragdo de poder de mercado e
o abuso de poder econdmico alteram a dindmica do mercado,
de forma que “a oferta de servigos que se tornaram essenciais
para a sociedade ficou segmentada em poucos atores, impac-
tando diretamente o exercicio de Direitos Humanos, como a
liberdade de expressao e o acesso a informagdo, nos ambien-
tes digitais" No mesmo sentido, as Blogueiras Negras pontuam
que a “concentragcdo de mercado gera o abuso de poder tanto
econdmico, quanto comercial e ideoldgico” A Telefonica Brasil
S. A. faz uma conexao similar ao destacar que

[..] o elevado poder de mercado dessas empresas acaba
por proporcionar uma alta capacidade de manipulagdo
frente aos usuarios, pois, para sustentar a geragdo de va-
lor e a alta rentabilidade de seus negocios, desenvolvem
solugbes para manter o engajamento e o maior tempo de
tela possivel.

O Intervozes apresenta um paralelo entre a concentragdo no
mercado de radiodifusao e das plataformas digitais. A organiza-
cao lembra que, no debate da concentragao na radiodifuséo, a
propriedade cruzada - forma de concentragéao na qual um grupo
empresarial é proprietario de mais de um tipo de veiculo de co-
municacao - era entendida como prejudicial a Democracia, sen-
do regulada em diversos paises, ndo podendo exceder alguns
limites em alcance (mercado/territério) e audiéncia. Nesse sen-
tido, as plataformas formam uma espécie de concentragdo de
propriedade cruzada, o que, “na prética, significaria criar regras
para impedir que o mesmo conglomerado opere, por exemplo,
servigos de mensageria, redes sociais, buscadores, servigos de

27 De acordo com a contribuicdo de Andressa Siqueira, “Em que pese o Cade ja
tenha se manifestado, 2017, sobre a préatica de zero-rating a luz do direito concor-
rencial, em decisdo para arquivamento de inquérito ja referida, nota-se que ainda
hé espago para revisdo do entendimento sob perspectivas ainda ndo analisadas”
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e-mail etc. Cada servico deste seria, portanto, ofertado por em-
presas diferentes’.

Conforme o Instituto Alana, a concentragdo de mercado e
a existéncia de monopdlios privados que se beneficiam de sua
propria posicdo dominante criam uma dependéncia de utiliza-
cao das plataformas dominantes para interagir, se comunicar,
conviver e exercer direitos a cultura, a informagao e ao lazer, com
impactos diretos na fruicdo dos direitos da infancia. Segundo
a organizagao,

[..] 0 acesso a esses espacgos de interagdo global, muitas ve-
zes, esta atrelado a um modelo de negdcios que se benefi-
cia do direcionamento de publicidade e da coleta, extragdo
e andlise de dados pessoais para fins comerciais, ampliando
a situagédo de vulnerabilidade de criangas e adolescentes e
criando uma falsa percepgéo de “liberdade de uso’, devido a
pouca proeminéncia de plataformas alternativas.

Com base nesses problemas identificados, nos préximos
tépicos, serd sugerida uma série de medidas regulatérias, que
vao da atualizagédo da legislagédo antitruste, para lidar com os
desafios impostos pelas grandes plataformas, a novas medidas
regulatérias por meio do direito econémico.

2.2.1 MEDIDAS DE MITIGAGAO PARA CONCENTRAGAQ ECONOMICA E
PODER DE MERCADO

Conforme apontado, para algumas associagbes, como a
Cémara.e.net, a atual legislagé@o concorrencial é capaz de abran-
ger as preocupagdes descritas na consulta. No entanto, outros
participantes que enviaram contribuicbes apresentaram uma
série de medidas de mitigacdo destes riscos, que vao desde
alteragoes no direito concorrencial até o uso de instrumen-
tos de regulacédo econdémica.

Em seguida, sdo trazidas outras medidas de mitigagdo que ul-
trapassam aquelas mapeadas originalmente pela consulta, as quais
trazem tanto abordagens mais amplas no antitruste e regulagédo
econdmica ou mesmo regulagdes que combatem riscos econd-
micos, mas em outras searas; quanto na regulagao da midia, que
devem buscar fomentar midias alternativas, regionais e populares,
como apontado por Tarcizio Silva (Mozilla Foundation).

83



Sistematizagdo das Contribuicbes a Consulta
sobre Regulagdo de Plataformas Digitais

2.2.1 OBJETIVOS DO SBDC

A Lei de Defesa da Concorréncia (BRASIL, 2011b) e o
SBDC sao orientados pelos ditames constitucionais de liberda-
de de iniciativa, livre concorréncia, fungdo social da propriedade,
defesa dos consumidores e repressao ao abuso do poder eco-
némico. Um conjunto de contribuicdes (seis participantes)
discutem a ampliagdo dos objetivos do SBDC para abranger
outros objetivos, como a protegdo de dados pessoais, ou de
forma mais ampla, outros direitos fundamentais.

A ALAI reforgou o entendimento de que a atual legislagédo con-
correncial ja € capaz de remediar riscos associados a concentragao
de mercado e ao abuso de poder econdmico. Para a associacao,
“a aplicagao de legislagdo concorrencial ndo deve ser ampliada
para englobar questdes tangenciais, incluindo a prote¢éao da pri-
vacidade, devendo tais questdes serem tratadas em legislagdo de
protecao de dados especifica e abrangente” Considera, ainda, que
ha riscos substanciais a resiliéncia da legislagdo concorrencial
caso autoridades considerem fatores externos ao escopo do direi-
to concorrencial na anélise dos danos competitivos.

A Camara.e-net também reforgou essa visao, defendendo que
a legislagdo concorrencial ou a regulacdo de plataformas nao
devem “tentar remediar outras areas de politica publica, como
privacidade, seguranga de dados, tributacéao, infraestrutura critica,
direitos trabalhistas, processos eleitorais, ameagas a Democracia,
Direitos Humanos, jornalismo, e prote¢cdo de menores, entre ou-
tros’, pois estas justificam estruturas regulatérias préprias.

Por outro lado, para o IBRAC, “fatores como protegao a pri-
vacidade (e outros elementos) deveriam ser entendidos como
elementos de qualidade ja incorporados pelo modelo de analise
de avaliacdo de efeitos concorrenciais, focado na manutencéo do
bem-estar do consumidor” (grifo nosso). Como explica o instituto,
a concorréncia funciona como instrumento que zela pelo bem-es-
tar do consumidor por meio da diminuigdo de pregos e do incen-
tivo a inovacao, além de proporcionar maior nimero de alternati-
vas e maior qualidade de produtos e servigos. Caberia, portanto,
a utilizagcdo abrangente do ferramental disponivel a autoridade
antitruste, nos casos em que esses interesses forem relevantes.

O Idec também destaca o pardmetro do bem-estar do consu-
midor como forma de incorporar outros interesses no direito con-
correncial. Embora o direito da concorréncia tenha ferramentas
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para um enforcement relevante em mercados digitais, tem sido
orientado pelos ditames da Escola de Chicago, isto &, por critérios
relacionados a preco e eficiéncia econdmica. Aponta, nesse sen-
tido, a importancia de uma atualizagao do ferramental antitruste,
a partir de outros fatores em suas analises, como a realizagao de
tratamento de dados pessoais de maneira exclusiondria ou ex-
ploratédria, o que pode ser feito considerando “i) a privacidade e a
protecdo de dados como elementos de qualidade do produto
ou servigo”; ou (ii) “irregularidades no tratamento de dados pes-
soais como elemento comprobatério do exercicio abusivo de
posicdo dominante” (grifos nossos), como o faz a autoridade
concorrencial alema?,

2.2..2 ATUALIZACAO DOS CRITERIOS PARA A ANALISE DE ATOS DE
CONCENTRACAO

Atos de concentragdo sado as fusdes de duas ou mais empre-
sas, as aquisi¢des (de controle ou parte) ou incorporagdes de uma
ou mais empresas por outras; ou, ainda, a celebragdo de contrato
associativo, consorcio ou joint venture entre duas ou mais em-
presas?, As novas formas de expressao de valor com a economia
digital, em especial, por meio dos dados, bem como estratégias
de abuso de poder econdmico por meio de praticas exclusiona-
rias de competidores, como as chamadas killer acquisitions,
tém levantado debates sobre as alteragdes para os critérios de
notificacdo de atos de concentragao a autoridade concorrencial.
Atualmente, devem ser notificados ao Cade os atos de concen-
tragao em que um dos grupos envolvidos tenha registrado fatura-
mento bruto anual ou volume de negécios, no Brasil, equivalente

28 Segundo a contribuigdo do Idec, “essa argumentacéo foi realizada pelo Bun-
deskartellamt, autoridade concorrencial alema, quando da condenagao do Fa-
cebook. Essa decisdo foi sujeita a um recurso para um Tribunal Alemao e foi
submetida a consulta pelo Tribunal de Justi¢a Europeu, que constatou que ‘uma
autoridade da concorréncia [..] pode constatar, no &mbito do exame de um
abuso de posi¢ao dominante por parte de uma empresa, [..] que as condigdes
gerais de utilizacdo dessa empresa relativas ao tratamento de dados pessoais
e a sua aplicagdo ndo estdo em conformidade com este regulamento, quando
essa constatagdo seja necessaria para demonstrar a existéncia de tal abuso, [...]
[ainda que] a autoridade nacional da concorréncia ndo se pode afastar de uma

m

decisdo da autoridade nacional [de proteg¢do de dados]:
2% Conforme disposto nos Art. 88, 89 e 90 da Lei n. 12,529 (BRASIL, 2011b).
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ou superior a R$ 750 milhdes, e pelo menos um outro grupo en-
volvido na operagao tenha registrado faturamento bruto anual ou
volume de negdcios total equivalente ou superior a R$ 75 milhdes.

Para a ALAI, critérios como faturamento global e nimero
de usuarios ndo séo indicativos de concentragcdo de mercado
e posicao dominante para serem considerados como critérios
de notificagdo, por serem critérios arbitrarios e que, uma vez
aplicados, incentivariam os agentes privados a estagnarem sua
inovagao a fim de evitar escrutinio regulatério. Assim, para a
ALAI, a avaliagédo de posi¢cao dominante deve “focar na analise
de poder de mercado, indicado pela sua capacidade de contro-
lar resultados competitivos e ditar pregos’, o que consideraria
o mercado relevante do produto ou servi¢o e a dindmica com-
petitiva desse mercado.

De acordo com o IBRAC, é possivel discutir a revisdo dos cri-
térios de notificacdo de duas formas: i) com a revisdo simples dos
critérios existentes na analise dos atos de concentragéao, reduzin-
do os limites legais (R$ 750 mi e R$ 75 mi, como explicado) para
capturar novas fusdes ou aquisi¢oes; ou pela ii) “construcdo de
instrumentos regulatdrios assimétricos, em que agentes econd-
micos tornam-se objetos da regulagao a partir de critérios como
faturamento e quantidade de usudrios’, como estruturado no
DMA no &mbito do sistema de regulagédo concorrencial europeu.

No caso da reducao dos limites legais para a notificagao
ao Cade, o IBRAC destaca que se trata de um ponto central no
contexto das plataformas digitais, dada a centralidade da aqui-
sicao de players entrantes ou de tecnologias. Ressalta, contudo,
que o Cade tem capacidade para andlise de casos para além de
seus dos critérios de submissao obrigatéria, podendo discricio-
nariamente avaliar operagdes em que entenda haver potencial
de preocupacédo concorrencial, por meio do instituto da avo-
cagao, conforme o Art. 88, §72 da Lei n. 12.529 (BRASIL, 2011b),
funcionando como uma valvula de escape.

No entanto, quanto a essa possibilidade, as associagdes em-
presariais de midia ressaltam que essa previsao legal possui:

[..] uma limitagdo temporal restritiva determinando que tal
competéncia pode ser exercida apenas no periodo de um
ano apos a realizagdo da operagao, o que pode ser insufi-
ciente para permitir que a autoridade identifique problemas
decorrentes de uma transagéo e invoque sua analise.
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Ainda assim, existem precedentes em que o Cade, diante de
sucessivos atos de concentragdo por agentes dominantes, te-
nha determinado a proibi¢do temporaria de novas aquisigdes ou
operagdes em determinados setores ou mercados, ou mesmo
a obrigagao para agentes especificos de notificar previamente
operagdes, ainda que ndo subsumiveis aos critérios legais. As
associagdes entendem, portanto, que medidas dessa espécie
poderiam ser cogitadas para as big techs.

O Idec faz sugestdes similares, defendendo que a utilizagdo
da vélvula de escape pode ser mais bem aproveitada para “de-
terminagdo da notificagdo de atos de concentragdo que nao
atinjam os atuais critérios de faturamento, mas que suscitam
algumas preocupacoes, inclusive em termos de concentragéo
de dados podendo gerar eventual abuso de poder econdmico’
O instituto considera que esse mecanismo foi pouco utilizado
desde a entrada em vigor da lei e, vai mais longe: solicita que o
Cade seja menos leniente com concentragdes potencialmente
danosas de maneira geral®°.

No caso de revisao por meio de instrumentos regulaté-
rios assimétricos para grandes plataformas, o IBRAC desta-
ca novamente que o ferramental brasileiro ja cumpre parte das
funcdes almejadas por regulagdes, como o DMA europeu, e
elementos de concentragdo econdmica ndo podem ser enten-
didos como pontos de presunc¢édo de condutas anticompetitivas.
O Idec, por outro lado, defende a obrigatoriedade de notifica-
cao de operagdes realizadas por gatekeepers, isto €, "quando
as entidades participantes da fusdo ou o alvo da concentragao
fornecerem servigos de plataforma central ou quaisquer outros
servigos no setor digital ou permitirem a coleta de dados’, como
determinado na regulacdo europeia. Aos existentes, o Instituto
de Consumidores defende a inser¢cdo de novos critérios alterna-
tivos de notificagao de atos de concentragdo por meio da “atua-
lizagao e alternativas ao critério de faturamento bruto no Brasil’)
pois o critério de faturamento, além de estar quantitativamente
desatualizado, € insuficiente, devido a ndo abarcar operagdes

30 De acordo com a contribuicio do Idec, “em 2022, dentre os 660 atos de concen-
tragdo notificados, seis foram aprovados com acordo em controle de concentragdes
(ACC), somente um foi aprovado com restri¢des unilaterais e nenhum foi reprova-
do. Inclusive, nesse mesmo ano, foi aprovado o ato de concentragdo Microsoft/
Activision, questionado pela Federal Trade Commission nos Estados Unidos”
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relevantes em mercados digitais. Dessa maneira, defende que
se atualize a legislagdo para determinar critérios alternativos ao
de faturamento:

Algumas possibilidades existentes em outras legislagdes
sdo: i) faturamento global; ii) faturamento conjunto das
partes, iii) quantidade de usuarios (para mercados digitais),
iv) concentragdo de mercado resultante, dentre outros.
Ressalta-se que esses critérios ndo sao excludentes e
nem adicionais ao de faturamento, mas € um critério
alternativo que é importante que surja para abarcar ope-
ragdes que ndo podem ter sua complexidade medida nos
atuais termos e, por esse motivo, acabam deixando passar
importantes operagées. (grifo nosso)

Na mesma direcdo, o DiraCom ressalta o que estabelece 0 “Guia
para Andlise de Atos de Concentragdo Horizontal” (OLIVEIRA
JUNIOR et al, 2016), segundo o qual “caso verificada que a con-
centracdo aumenta o indice CR4 (market share agregado das 4
maiores empresas do mercado), tornando-o igual ou superior ao
patamar de 75%, deve-se aprofundar a analise sobre a possibili-
dade de a operagdo permitir ou nao exercicio abusivo de poder
coordenado” (p. 43).

Por fim, a partir da referéncia da aquisi¢céo da FitBit pelo Google,
o |dec defende que, a despeito de tais situagdes ndo ocorrerem
em um mesmo grupo econdmico, uma disposi¢ao relevante seria
a proibi¢ao da utilizagédo de dados pessoais sensiveis para fins de
perfilizagcdo e direcionamento de publicidade, bem como a proi-
bicdo da utilizagcdo de dados pessoais de criangas e adolescentes
para personalizagdo e direcionamento de publicidade.

2.21.3 VEDAGAO A FORMAS DE AUTOPREFERENCIAMENTO

Outro tema abordado nas contribuicdes que tem ganhado
centralidade nas regulagdes sobre plataformas digitais € o do
autopreferenciamento, ocorrido quando uma plataforma favore-
ce seus préprios produtos (ou de parceiros comerciais).

Como expde o IBRAC, a integracéo vertical € uma pratica co-
mercial comum, na qual uma empresa atua em diferentes etapas
de sua prépria cadeia de valor, permitindo internalizar atividades
terceirizadas, ofertar produtos e servigos internamente, reduzir
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custos de producao e de transacéo, além de aumentar as alter-
nativas disponiveis para o consumidor e fomentar a inovagao.
Ressalta, no entanto, que, em determinados casos, “a vertica-
lizagdo pode gerar efeitos anticompetitivos, como elevagdo de
custos de rivais, discriminacdo e fechamento de mercado” Ou
seja, o IBRAC considera nado ser possivel estabelecer como pre-
missa que todo autopreferenciamento seja prejudicial ao bem-
-estar do consumidor, devendo ser avaliado caso a caso, pois a
verticalizagcdo pode resultar em importantes eficiéncias®. Nesse
caso, o Cade teria o papel de “estabelecer as diretrizes de anélise
da prética anticompetitiva e coibir eventuais abusos’, conforme
os parametros estabelecidos na Lei n. 12.529 (BRASIL, 2011b).
O IBRAC ainda destaca que o conselho indicou uma série de
fatores para a analise dessa pratica®.

De forma similar, a Camara-e.net e ALAI defendem que, além
de impedir agentes privados de promover produtos proprios, uma

[..] proibicdo generalizada ao “autopreferenciamento” leva-
ré ao escrutinio de atividades empresariais altamente pro-
-competitivas e que beneficiam os consumidores, incluindo a
comercializagdo, promogéo e publicidade que déo aos con-
sumidores visibilidade sobre produtos e servigos inovadores.

Segundo as associagbes empresariais, isso forneceria in-
centivos contrarios para que agentes privados que alcangaram
economias de escala passem a ofertar tais servigos a outros agen-
tes do mercado. Ademais, entendem que as atuais proibigdes a
condutas exclusionarias se aplicam a riscos associados ao deno-
minado autopreferenciamento, incluindo restricdes de acesso a
facilidades essenciais, com o objetivo de excluir concorrentes.

" De acordo com a contribuicdo do IBRAC, “o préprio Cade ja reconheceu pos-
siveis efeitos positivos do autopreferenciamento, tais como i) aumento do total
de vendas no mercado; ii) recuperacgao dos investimentos realizados; e iii) dimi-
nui¢do da possibilidade de colusdo (ao dificultar o monitoramento do mercado e
a deteccéo de desvios a eventual acordo)'

%2 Segundo o IBRAC, estes fatores indicados pelo Cade sdo: ") a existéncia de
poder de mercado por parte da empresa verticalizada; ii) as caracteristicas dos
mercados envolvidos (por exemplo, rivalidade; barreiras a entrada; existéncia de
substitutos e alternativas aos clientes; poder de barganha dos clientes; switching
costs); iii) os incentivos para promover o fechamento do mercado; e iv) os efeitos
concorrenciais negativos no caso concreto’!
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Entretanto, outros atores do setor privado, como Abranet e
as associagdes de empresas de midia, além da Telefonica Brasil
S. A. e de organizagdes do terceiro setor, como Idec, DiraCom e
Instituto Vero, manifestaram-se a favor de alguma forma de res-
tricdo. Segundo a Abranet, as plataformas consolidam seu poder
de mercado ndo somente nos mercados principais, mas tam-
bém nos mercados adjacentes, ao controlar seus ecossistemas
verticalmente integrados, privilegiando, muitas vezes, seus proé-
prios produtos e servigos em detrimento dos concorrentes, con-
duta cujo efeito pode ser o fechamento de mercado para novos
entrantes ou reducdo da competitividade.

Conforme explicagao das associagdes de midia tradicional,
embora seja uma pratica comum em mercados verticalizados,
o autopreferenciamento ganha contornos especificos no con-
texto digital. De acordo com as associagdes, ele inaugura “uma
nova forma de abuso de posicdo dominante especifica para os
mercados digitais - que geralmente é nomeado como autopre-
ferenciamento, alavancagem abusiva ou tratamento diferen-
ciado"®, por adotarem estratégias para alavancar sua posigcao
dominante de um mercado para outro. Essas praticas podem
se dar de forma sutil, “"como na manipulagéo dos leildes de pu-
blicidade digital no caso Google ad tech tools, ou programacao
algoritmica enviesada no caso Google Shopping’, dificultando
sua analise e investigagéao.

Para lidar com esses desafios e mitigar esses riscos,
destacando essas associagdes, o Art. 62 do DMA europeu
(EU, 2022) prevé expressamente a proibicdo da pratica de
self-preferencing por gatekeepers, em uma regulacdo ex-ante.
Todavia, na legislagdo concorrencial alema, “a préatica recebe
uma presuncao de ilicitude quando adotada por agentes com
poder de mercado transversal (por exemplo, em mais de um
mercado relacionado)’ Nesse sentido, o Idec lembra que ou-
tras autoridades de defesa da concorréncia, como Japao, Coréia
e Austrdlia cogitam regulagdes sobre o tema, assim como o
American Innovation and Choice Online Act (AICO) (UNITED
STATES, 2022), PL que tramita nos USA.

Para as associa¢des de midia tradicional representadas pela
ABERT, o fato dessa proibi¢do ser ex-ante é fator relevante, pois

33 As associagBes referenciam esse trecho da contribuicdo em Fernandes (2022).
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as andlises antitruste tradicionais admitiam a excegao de licitude
com base em argumentacgdes de geracgado de eficiéncias. Segun-
do essas associagoes:

[..] o longo caminho conduzido pelas investigagdes anti-
truste com base na regra da razéo (definicdo de mercado
relevante, averiguagdo de posi¢do dominante no mercado
relevante afetado, analise de eficiéncias) ndo estaria apre-
sentando respostas tempestivas e suficientes as con-
dutas de autofavorecimento das plataformas digitais,
de forma que passaram a ser vedadas previamente as pla-
taformas digitais consideradas gatekeepers, (grifo nosso)

Em relac@o ao Google Shopping, analisado no Brasil, por exem-
plo, o caso foi investigado e arquivado por falta de provas; entre-
tanto, como ressalta o Idec, no dmbito europeu, foi justamente o
gue influenciou o DMA. O instituto considera que, ao impulsionar
seu poder em um mercado adjacente, em discriminagdo a con-
correntes e parceiros comerciais, as plataformas digitais abusam
de seu poder econémico. Além disso, o autopreferenciamento
também pode indicar “pratica abusiva nos termos do Cddigo de
Defesa do Consumidor, caso haja manipulagao do livre arbitrio e
a legitima expectativa dos consumidores ao utilizar-se do desco-
nhecimento desses em relagéo a pratica’ Os riscos de influéncia
sobre o consumidor também foram destacados pelo Instituto Vero.

Assim, para a Abranet:

[..] um enforcement voltado para a ndo discriminagéao/tra-
tamento justo em plataformas digitais é essencial, uma vez
que o design de muitos mercados internos impacta nega-
tivamente a competicdo entre empresas que precisam uti-
lizar a plataforma do ecossistema de um player dominante.

Nessa diregao, vedar o autopreferenciamento, a semelhanga
do DMA, pode mitigar os riscos do monopdlio das plataformas e
da verticalizagdo das plataformas.

Percebe-se, entdo, um dissenso entre parte do setor priva-
do que defende a manutengao das regras atuais de antitruste,
que lidariam com os eventuais abusos da verticalizagcdo pe-
las ferramentas tradicionais de forma ex-post, caso a caso. Em
contrapartida, outra parte do setor privado e o terceiro setor
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apontam a insuficiéncia dessas andlises conforme experiéncias
anteriores, apontando para sua proibicdo assimétrica apenas
para as plataformas categorizadas como gatekeepers.

2,214 RESTRICOES A VERTICALIZACAO OU A ATUACAO EM CONGLOMERADO

Além do debate sobre os efeitos da verticalizagdo, as contri-
buicdes também abordaram eventuais restricdes a verticaliza-
¢ao ou a atuagdo em conglomerado, especialmente para plata-
formas que funcionem como gatekeepers.

Segundo o Idec, a atuagdo em conglomerado ou verticaliza-
¢ado - por exemplo, a prestagcdo de mais de um servigo/produtos
de forma complementar, como fornecer anidncios e ser uma rede
social, ter um restaurante e ser uma plataforma de entregas para
terceiros, ou ter um marketplace e vender produtos proprios - deve
receber atencéo especial na regulagéo econémica de plataformas
digitais. O instituto destaca que as aquisi¢oes centradas em dados
vao além das verticais e horizontais que orientam as analises do
antitruste classico, ja que a atuagdo em conglomerado das plata-
formas é transversal ou pulverizada. Recomenda, além das me-
didas discutidas anteriormente, “em alguns casos, a determinacéo
do unbundling’; ou seja, a separagao estrutural entre os negdcios.

Para as associagdes de midia tradicional, diversas autori-
dades concorrenciais passaram a considerar adotar medidas
mais drasticas nessa diregdo, como a divisdo compulséria de
gigantes, com a proibi¢cdo de atuagdo integrada e vertical em
mercados relacionados ou adjacentes e eventual obrigagdo de
saida de determinados mercados, tal qual ocorreu nos conhe-
cidos casos da Standard Oil ou da American Telephone and
Telegraph (AT&T). Ademais, existem no Brasil regulagdes se-
toriais que limitam ou impedem verticalizagdes em determina-
dos mercados®. As associagdes também citam experiéncias
internacionais que mostram possibilidades de limitagdes na

34 As associagdes também citam como exemplo a Lei do Servigo de Acesso
Condicionado (SeAC) (BRASIL, 2011a), que regula o mercado de TV por assi-
natura: "impede que operadoras de telecomunicagdes ou de servigo de acesso
condicionado possuam controle ou participagdo societaria superior a 30% em
produtoras ou programadoras de conteldo audiovisual’ Outro exemplo citado é
a Portaria ANP n. 41: “impede que distribuidoras de combustiveis sejam sécias
de postos revendedores de combustiveis” (BRASIL, 2013b).
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verticalizagdo ex-post, por exemplo solicitando a separagé@o da
divisdo de publicidade digital do Google como remédio para re-
verter a situag@o de dominéncia atual.

Organizagdes do terceiro setor que participaram dessa dis-
cussao no ambito da consulta também defendem potenciais
restricoes de propriedade. Tanto Idec quanto Intervozes citam
uma abordagem da Artigo 19 sobre separagao das plataformas
em dois servicos distintos: servidor de conteddo e curador de
conteldo. Essa separagdo possibilitaria, por exemplo, a desvin-
culagdo da publicidade ao servico de hospedagem, podendo
fornecer mais poder de decisdo ao usudrio. Para o DiraCom,
a "participacdao de mercado deve ser limitada, tanto de forma
horizontal quanto vertical, de modo a evitar a conformagao de
monopdlios e oligopdlios, seja na camada de infraestrutura ou
na de aplicagdes”

Por outro lado, Camara-e.net e ALAI reiteram a ressalva de
que a atual legislagdo concorrencial e as melhores praticas
internacionais fornecem as agéncias reguladoras o poder de
remediar os problemas concorrenciais decorrentes da integra-
cao vertical. Consideram que limita¢des arbitrarias sobre quais
agentes podem ofertar determinados servigos e de qual ma-
neira daria “a administragao publica a capacidade de escolher
os vencedores e perdedores’, limitando a liberdade econémica.

2.2.2. CONCENTRAGAQ NO MERCADO DE PUBLICIDADE

Ainda que existam distintos modelos de negécios de plata-
formas, o financiamento via publicidade, como explica o IBRAC,
€ um dos sistemas mais comuns de viabilizagdo financeira para
algumas empresas. Trata-se, entdo, de um dos mercados em
que as grandes plataformas gozam de forte dominancia, como
apontado por varias contribuicoes, de modo que tem recebido
atencao regulatdria e concorrencial em diversos paises. Como
envolve riscos associados a concentragao de mercado e abuso
de poder econdmico em um mercado (de publicidade), optou-se,
para fins da relatoria, por sistematiza-lo em um tépico especifico.

Para ALAI e Camara.e-net, “a atual legislagdo concorrencial e
a aplicagao de melhores praticas internacionais criam o equilibrio
ideal entre o combate a praticas anticompetitivas privadas e o
incentivo a evolugao de setores econémicos” A IAB Brasil tam-
bém considera que nado se trata de um risco relevante, pois “o
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ecossistema de publicidade digital € um dos mais vastos e com-
plexos que existem, com milhares de empresas que participam da
cadeia de valor existente entre o anunciante e o veiculo™®
Ademais, afirma a organizacdo, a publicidade nas grandes
plataformas digitais ndo a exclui em meios tradicionais de
comunicagado, em plataformas digitais menores, blogs etc,,
embora diversas contribui¢cdes, em sentido contrario, tenham
destacado que a concentragdo de publicidade nas grandes
plataformas impacta os meios tradicionais de comunicagao e
o jornalismo de maneira ampla (conforme item 5.1.2.3 do Eixo 2
sobre riscos para o jornalismo).

A |AB Brasil ressalta, ainda, potenciais beneficios que a publi-
cidade personalizada traz para: i) o consumidor, pois auxilia na
escolha do consumidor e identificagao de seus interesses, eco-
nomizando tempo, custos de transagao, dentre outros beneficios;
ii) para anunciantes, visto que facilita o alcance e conexao com
consumidores, mesmo para marcas menores; e iii) para a socie-
dade, ja que estimula o crescimento econdmico, aumenta a com-
peticdo ao ampliar o alcance aos consumidores, possibilita novos
modelos de negdcios, dentre outros beneficios apontados, que
vao desde o jornalismo a campanhas publicas.

O Idec reconhece que pode haver reducdo de custos de
transac@o ao se integrar a publicidade com outros servigos;
por outro lado, entende ser necessario que a regulagado de pla-
taformas descentralize a oferta de publicidade, dado que as
plataformas protagonizam todas as etapas de compra e venda
dos anuncios.

J& a Abranet considera que o grande risco nos mercados de
publicidade concentrados é “a deturpagdo da ordem de resul-
tados que se apresenta aos usuarios na plataforma, sem trans-
paréncia acerca dos critérios que orientaram o estabelecimento
dessa ordenagdo, como ilustrado na investigagcdo europeia no
caso do Google Shopping’, no qual a empresa foi condenada por
esse tipo de conduta (item 2.2 do Eixo 2). No Brasil, um caso
relevante citado pela associacédo foi o funcionamento da ferra-
menta Google AdWords, considerando especialmente a compra

% A associagéo cita que o diagrama produzido pela Luma Partners ajuda a com-
preender as diversas categorias de empresas que exercem uma variedade de
papéis no setor (LUMA PARTNERS, s.d.).
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de palavras-chave associadas a determinado agente econémico
por agentes concorrentes: o Superior Tribunal de Justica (STJ)
reconheceu a pratica de concorréncia desleal pela empresa
anunciante, que empregou marca alheia como palavra-chave
para fins de busca patrocinada. Assim, para a Abranet, é con-
sideravel o risco de que esse desvirtuamento dos resultados or-
ganicos - ampliado pela concentragdo na oferta de publicidade
- gere repercussoes indesejadas sobre o mercado e a sociedade
como um todo. O DiraCom também ressalta o risco criado pela
concentragcdo ao submeter todos os agentes do mercado aos
mecanismos de propaganda fixados unilateralmente por poucas
empresas que, em geral, funcionam de forma opaca, com resul-
tados ndo auditaveis.

O Intervozes destaca a trajetéria emblematica do Google
(que utilizou seu robusto sistema de busca e os dados obtidos
para criar seu proprio servigo de publicidade: Adwords) a fim de
demonstrar a necessidade de regulagdo. A organizagdo consi-
dera prejudicial para a sociedade que a mesma empresa consti-
tuidora do servigo de busca - que hoje deveria ser considerado
servigo de interesse publico - possa ofertar também o servigo
de publicidade, classificando resultados de busca de acordo
com o investimento da empresa anunciante, ou seja, combinan-
do anuncios com buscas.

Segundo o Idec, tamanha ¢é a influéncia do Google no mer-
cado de publicidade que a Comissao Europeia considera que a
solugdo mais eficaz seria separar parte dos servigos da empre-
sa. Nesse sentido, as associagdes de empresas de midia citam o
diagndstico do relatério sobre plataformas e publicidade digital
da autoridade concorrencial do UK (CMA) (GOV.UK, s.d.), apon-
tando que, embora Google e Meta tenham crescido mediante a
oferta de produtos melhores que o de seus concorrentes, eles es-
tariam protegidos por vantagens amplas; desse modo, rivais po-
tenciais ndo podem mais concorrer em igualdade de condigdes.

A Artigo 19 destaca os riscos envolvidos na disponibilidade
de modelo de negécio unificado de curadoria e promocgao
de conteudo, baseado em publicidade comportamental
direcionada, impulsionada pela perfilizagcdo dos usuarios. Como
o modelo é focado no engajamento, os usuarios sao expostos a
conteudos que provocam uma interagcdo impulsiva, levando a
exposicao de conteuldos falsos, teor extremo e violadores dos
Direitos Humanos, além de infringir a autodeterminacéo infor-
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macional. Assim, as medidas de mitigagéo apresentadas, que
envolvem a separagdo estrutural de gigantes como a Google,
tém raizes tanto em riscos econémicos quanto relativos a Direi-
tos Humanos e de Democracia.

Por fim, as associagcoes de empresas de midia tradicional e
o DiraCom destacam que a fraca concorréncia nos motores de
busca e nas redes sociais leva a uma redu¢ao da inovagéo e da
liberdade de escolha, obrigando os consumidores a conce-
derem mais dados pessoais do que gostariam.

2221 MEDIDAS DE MITIGACAQ PARA A CONCENTRAGAQ NO MERCADO DE
PUBLICIDADE

Para a Artigo 19, a regulagdo de plataformas deve proibir esse
modelo de negécio integrado de curadoria, promogao de con-
teddo e publicidade direcionada. A organizagao sugere a sepa-
ragao entre hospedagem e curadoria de conteddo em grandes
plataformas digitais, alinhadas a interoperabilidade, o que permi-
tiria aos usuarios escolherem quais contelddos serdao dispostos
em seus feeds. O Intervozes, por sua vez, critica a integragao do
modelo que combina anuncios com busca, defendendo a sepa-
ragdo econdmica-estrutural entre as empresas que ofertam os
produtos/servicos, ou, a0 menos, a segregacao dos bancos de
dados de usuérios (data silos) na mesma empresa que oferta
servicos diferentes.

Como destacam as associagdes empresariais de midia repre-
sentadas pela ABERT, nos USA e na EU, estdo em andamento
diversas investigagdes sobre abuso de posicdo dominante do
Google no mercado de publicidade digital; a maioria solicita a
alienagao compulséria da divisdo de publicidade digital. Em
sintese, segundo a contribuicdo das associagdes, o Google é
acusado por:

1. Neutralizar ou eliminar concorrentes atuais e poten-
ciais no mercado de ad tech tools através de uma série
de aquisicoes (como AdWords, DoubleClick for Publishers,
DoubleClick Advertising Exchange - AdX, AdMeld, AdMob).

2. Abusar de posicao dominante no mercado de tecnologias
de publicidade digital para forgar mais publishers e anun-
ciantes a usar seus produtos, enquanto prejudica a possi-
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bilidade desses agentes de utilizar produtos concorrentes.
Esse abuso envolve diversas restricoes de interoperabi-
lidade/multihoming, manipulacées de leilées de pu-
blicidade digital em prejuizo dos concorrentes, self-prefe-
rencing de diversas maneiras como “last look” nos leil6es.

3. Conluio com o Facebook (acordo nomeado Jedi Blue)
no qual o Google ofereceu condi¢bes favoraveis ao
Facebook alegadamente em troca deste nao contratar
com ferramentas ad tech concorrentes (como o Header
Bidding) ou atuar diretamente como concorrente das ad
tech tools do Google. (grifos nossos)

As associagoes afirmam que, como resultados dessas inves-
tigacdes no UK, criou-se uma nova diviséo para avaliar plata-
formas digitais, chamada DMU, “com a missdo de realizar in-
tervengdes para enfrentar o poder de mercado do Google e do
Facebook’, com medidas relacionadas a abertura dos dados, ci-
sdo do complexo verticalmente integrado de publicidade digital,
interoperabilidade e opgdes sobre publicidade personalizada.

J& 0 IBRAC destaca que a constatagao de indicios de con-
centracdo econdmica em dado segmento econdmico esté
diretamente associada a definicdo especifica de mercados
relevantes, o que é um processo complexo em mercados di-
gitais. Dessa forma, o instituto de pesquisa explica que pode
ser necessario considerar que “plataformas em segmentos néo
necessariamente correlatos concorrem umas com as ou-
tras pela atencdo e tempo do usuario, elemento que even-
tualmente pode impactar a definicdo de mercado relevante”
(grifo nosso). Assim, acredita ser imprescindivel avaliar, de for-
ma aprofundada, se ha rivalidade no mercado geral de atencéo
que, como apontado, poderia ampliar, em determinados casos,
0 espago concorrencial e a competi¢cdo potencial encontrados
pelas empresas de tecnologia e do setor de publicidade.

Por fim, o DiraCom propde a fixagdo de limite de participacao
dos agentes, em cada segmento especifico e no geral, no “bolo”
publicitario, além de medidas de transparéncia em anuncios e li-
mitagdo do uso de dados pessoais sensiveis. Alex Camacho, da
comunidade cientifica e tecnoldgica, propde o incentivo a diversifi-
cacgao de modelos de publicidade, como anuncios nativos, publici-
dade contextual e modelos baseados em consentimento explicito.
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2.2.2.2 COMBATE AO ABUSO DE POSIGAO DOMINANTE EM NEGOCIAGOES COM
DESENVOLVEDORES

Apenas quatro participantes enviaram contribui¢cdes sobre
medidas de mitigagédo sobre abuso de posicdo dominante. ALAI
e Camara.e-net reiteraram que a atual legislagdo concorrencial
e o recurso as melhores praticas internacionais sdo capazes de
remediar riscos associados a concentragdo de mercado e ao
abuso de poder econdmico.

As associagdes de empresas de midia tradicional destacam
que o arranjo anticompetitivo entre sistemas operacionais, lojas
de aplicativos e meios de pagamento é investigado por diversas
autoridades. Citam que, no Brasil, o CADE abriu inquérito admi-
nistrativo para: i) avaliar condutas anticompetitivas da Apple no
mercado de distribuicdo de aplicativos, que estaria “impedindo a
distribuicdo de aplicativos de terceiros e restringindo a utilizagéo
de outros sistemas de pagamentos em sua app store e nas com-
pras in-app"” e; ii) contra 0 Google para investigar acordos com
fabricantes de dispositivos méveis e operadoras de redes méveis
para alavancar a posi¢ao dominante do Google Android. As asso-
ciagoes também mencionam investigagdes no exterior®, Trazem,
enfim, o exemplo de regulagao ex-ante no tema da Coreia do Sul,
“que promulgou uma lei que obriga Apple e Google a abrir suas
app stores para sistemas de pagamentos alternativos'

Além dessas associagdes, apenas o DiraCom, do terceiro
setor, contribuiu sobre esse tépico especifico, manifestando
acordo com medidas de mitigagdo neste ambito.

2.2.2.3 OUTRAS MEDIDAS DE MITIGAGAO PARA A CONCENTRAGAO DE MERCADO
E ABUSO DE PODER ECONOMICO

Ainda no ambito do direito concorrencial, o Idec sugere “fo-
mentar maior participacdo social, com intervencoes de tercei-

% Segundo as associagdes de empresas de midia, “no exterior, existem diversas
investigagdes, que podem ser agrupadas em duas questdes anticompetitivas
envolvendo: i) os sistemas operacionais Android e iOS e navegadores da Web -
como o processo do UK CMA nomeado “Apple and Google hold all the cards” e
o processo do DOJ e mais 15 Estados contra o Google por questdes envolvendo
Android e o Chrome; ii) lojas de aplicativos e meios de pagamentos - como os
casos do Cade, Comissdo Europeia, UK CMA, CMA da Holanda envolvendo a
Google Play Store, Apple App Store, Apple Pay etc"
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ros interessados que nao sejam somente do mercado afetado”
e "a criagdo de uma Coordenacao-geral de Analise Antitruste
(CGAA) especializada no setor de tecnologia” - além de solicitar
gue o Cade esteja atento a problemas concorrenciais em mer-
cados digitais e coopere mais com autoridades com atribui¢cdes
em temas complementares. O instituto também pede por maior
cooperagao entre autoridades estrangeiras, além de atengéo a
piores parametros das empresas para o Sul Global.

A Abranet sugere outras medidas de mitigagdo para esses
riscos, como: “i) a separagao estrutural de atividades; ii) a eli-
minagado de clausulas de exclusividade de fato ou de direito que
estejam sendo utilizadas; e iii) a garantia de acesso nao discrimi-
natdrio a infraestruturas criticas por concorrentes, ao menos no
gue tange ao self-preferencing'".

Dada a assimetria entre os agentes, as associagcdes de em-
presas de midia sugerem, como medida de mitigagado de riscos,
a adogao de previsdo expressa de obrigatoriedade de negocia-
¢ao, por exemplo, entre as grandes plataformas e:

[..] sites jornalisticos ou produtores de contetido quanto
a remuneragdo por utilizagdo de seus contetddos, por um
periodo especifico e determinado, com introdugdo de me-
canismos alternativos de solugédo de controvérsias como
mediagdo ou arbitragem para resolver eventuais impasses
ou intransigéncias negociais.

O Intervozes destaca como as plataformas se tornaram a
prépria esfera publica mediada por dispositivos tecnolégicos,
de forma que, além de confrontar a consolidagdo de monopd-
lios digitais, é preciso reconhecer esses atores como entes pri-
vados que ofertam um servigco de interesse publico, a fim de
produzir regulagdes condizentes com principios e obrigagoes
da oferta do servigo publico, estabelecendo regras mais con-
tundentes de diversidade de players, limites de alcance de
usuarios e de audiéncia.

Nesse contexto, Tarcizio Silva (Mozilla Foundation) destaca
a importancia de ir além do antitruste e da regulagédo econdmi-
ca estrita, para também pensar as plataformas e sua relagdo com
a regulagao de midia. Segundo a fundacéo, é preciso considerar
como a concentragéo de mercado “prejudica a evolugdo do ecos-
sistema mididtico brasileiro - incluindo a necesséria diversificagao
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de tematicas e populagdes ndo sé na representagdo, mas tam-
bém na propriedade e gestao’ Ele considera que as plataformas
adentraram no mercado de midia e publicidade em condigdes
desleais, sem consideragdes sobre qualidade do conteldo e ca-
rater estratégico para a soberania do pais. Entende, assim, que
as medidas de mitigagdo quanto a concentragao de mercado e
ao abuso de poder econdmico devem buscar fomentar midias

alternativas, regionais e populares.

2.3 RISCOS ASSOCIADOS A INIBICAO DE MODELOS
ALTERNATIVOS PARA A ECONOMIA DE PLATAFORMAS DIGITAIS,
ENVOLVENDO IMPACTOS NEGATIVOS PARA A INOVAGAO

Tanto os problemas relacionados a deteriora¢é@o da inovagao
quanto os da queda de qualidade de produtos e servigos sao
tratados pelos participantes como consequéncias dos riscos
anteriores - concentragado de dados, concentracdo de mercado
e abuso de poder econémico. Ademais, sdo, em muitas contri-
buicdes, tratados de forma conjunta, em que um ambiente que
dificulta a inovagéo - e favorece o modelo de negécios das gran-
des plataformas, baseados na exploragdo massiva de dados e
dos efeitos de rede - prejudica o surgimento de servigos e pro-
dutos de melhor qualidade® e em maior sintonia com Direitos
Humanos, como a protegdao de dados pessoais®®. Por essas
razbes - e para fins de sintese - esses dois riscos apresentados
na consulta serao tratados de forma unificada.

De forma preliminar, a IAB Brasil destaca que os servigos di-
gitais, muitas vezes, criam modelos alternativos de negdcio que
promovem a inovagao, como micropagamentos, crowdfunding,
freemium, licenciamento e venda de produtos digitais, comis-
sdes e parcerias. A associagdo considera, ainda, que eventual

37 Como destaca a contribuicdo do IBRAC, “a concentragédo econdmica envolve
impactos negativos sobre a oferta e qualidade de produtos e servigos digitais
a medida que condutas potencialmente anticompetitivas restringe a inovacao,
reduzindo a capacidade de entrada de agentes inovadores”

38 Como apontado pelo Idec: “a coibicio & inovagéo é prejudicial ndo somente
para o mercado, mas também para o surgimento de modelos alternativos que,
inclusive, sejam mais protetores de direitos - por exemplo, plataformas com
politicas de privacidade mais protetivas a seus consumidores”
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regulagdo pode afetar o funcionamento e existéncia desses
modelos. A Camara.e-net, de forma semelhante, aponta que
servigos inovadores atraem um ndmero expressivo de usuarios
e o crescimento de outros servigos mostra que a presenca de
agentes consolidados no mercado ndo impede o crescimento
de servicos alternativos que proporcionem solug¢des inovadoras
para o usuario.

A maioria dos participantes dessa questao, no entanto, con-
sideram que o risco a inibigdo de modelos alternativos para a
economia de plataformas é relevante, com forte relagdo com a
concentragao econdmica e de dados, sendo uma consequéncia
da concentragdo de mercado e de dados, e do abuso de po-
der econdmico das grandes plataformas. Os riscos associados
a inibicdo de modelos alternativos para a economia de plata-
formas digitais, como explica a Abranet, guardam relagdo com
os efeitos decorrentes da facilitagdo do abuso de posigdo domi-
nante, como abusos exclusionarios, envolvendo fechamento de
mercado, aumento de custos de rivais e das barreiras a entrada,
gue resultam na exclusdo dos concorrentes atuais ou potenciais.
O Idec e Jonas Valente (UnB) também destacam os efeitos das
praticas exclusiondrias e exploratérias de grandes conglomera-
dos, como Meta, Alphabet e Microsoft, para a inovagao.

O Idec, a Artigo 19 e as associagdes de empresas de midia
destacaram uma estratégia de abuso de poder econémico es-
pecialmente prejudicial para a inovagao: a aquisicao de concor-
rentes atuais, nascentes e futuros, de forma sistematica - pratica
também conhecida como Kkiller acquisitions. Segundo essas
associagdes de midia representadas pela ABERT, sdo patentes
as estratégias anticompetitivas das plataformas digitais para
“comprar ou enterrar” qualguer concorrente, combinando es-
tratégias predatodrias, aquisicoes sistematicas e até mimetizagao
das inovagdes trazidas pelos concorrentes.

A Artigo 19 também destaca que as caracteristicas e es-
tratégias de abuso de poder econdbmico empreendidas pelas
plataformas digitais favorecem o fechamento do sistema das
plataformas em si mesmas (efeito /ock-in), a formagéo de con-
glomerados empresariais e a dominagao de mercados inteiros
(ndo apenas parcela deles), inibindo o surgimento de novos
competidores com modelos de negdcio diversos.
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As associagOes de midia tradicional destacam como espe-
cialmente nociva a pratica de raspagem (scrapping) para se
aproveitar de contetdo produzido por terceiros, especialmente
sites de noticias, desviando o trafego dos sites dos produtores
de conteldo ou de noticias para o Google, de forma que as ver-
bas publicitarias estejam, cada vez mais, ali concentradas e os
produtores de conteldo dependam da remuneragéo do Google
ou de outros métodos menos eficientes, como assinaturas e
paywalls. Nota-se um dissenso com a IAB Brasil, que considera
esse tipo de modelo uma inovagao positiva, enquanto as asso-
ciagdes de midia encaram como um sinal de deterioracdo do
mercado. As associagdes citam que:

[..] o Conselheiro do Cade Victor de Oliveira Fernandes, em
seu livro “Direito da Concorréncia das Plataformas Digitais’
alerta que as plataformas digitais dominantes tendem a
realizar apropriagdo de conteudo de terceiros, o impe-
dimento ao uso de miiltiplas plataformas e, por fim, a
inovagdo anticompetitiva e self-preferencing. Tais con-
dutas exclusionarias tém o potencial de produzir os seguin-
tes danos: i) restringir condigées de contestabilidade
e apropriabilidade, ii) criar obstaculos no desenvolvi-
mento de inovacées disruptivas, ou iii) dificultar acesso
de concorrentes a recursos estratégicos para a con-
corréncia dindmica. (grifos nossos)

Uma série de preocupacoes para além daquelas comumen-
tes tratadas no antitruste sdo trazidas como decorréncia de
um mercado de plataformas concentrado e fechado. Diversos
participantes - como os pesquisadores Leonardo Cruz (UFPA),
Tarcizio Silva (Mozilla Foundation), Intervozes e DiraCom - des-
tacaram como a falta de concorréncia e o abuso de poder eco-
ndémico impactam negativamente no surgimento de servigos
digitais mais diversos, com mais representatividade de vozes
e mais sintonizado a interesses e desenvolvimento nacional,
além de modelos de negdcios alternativos. Leonardo Cruz, por
exemplo, afirma que:

A economia de dados €, hoje, o modelo hegeménico de

valorizagdo de servigos digitais e de produgéo de conte-
udo. A centralizagdo desse mercado e o poder de capital
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e de investimento de suas empresas-chave impede que o
desenvolvimento tecnoldgico informacional possa ser
valorizado por outros modelos de negdcio que ndo a
coleta e tratamento de dados. /sso incide negativamente
ndo somente no mercado, mas na produgéo e circulagédo de
informagdes na Internet. (grifo nosso)

O pesquisador ainda considera que essa concentragao por
empresas estrangeiras impede o surgimento e o crescimento de
um desenvolvimento tecnolégico nacional, o qual pode gerar
renda e empregos dentro do pais; a Mozilla Foundation trouxe
preocupagoes similares®. Isso gera reforgo negativo de praticas
similares no ecossistema midiatico que sé poderdo ser supe-
radas com regulacdo e fomento a modelos alternativos para a
economia de plataformas e inovacao ligada a métricas de sobe-
rania, tal como circulagao de patriménio cultural, geragcdo de em-
pregos, universalizagao do acesso e outras. Intervozes também
aponta, nesse ecossistema fechado, a “redugdo da diversidade
de vozes e perspectivas’

O Idec destaca como esse contexto inviabiliza o uso de po-
tencialidades e formas da Internet que nio sejam baseadas na
exploragao de dados pessoais - fundamental em servigos publi-
cos ou de alto interesse social e politico. O DiraCom, no mesmo
sentido, aponta que o modelo de negdcios desenvolvido pelas
plataformas impde limites a atuagdo de outros agentes, espe-
cialmente aqueles sem fins lucrativos e agentes privados me-
nores, resumindo-os a légica da exploracdo privada de servigos
com potencial maior de violagdo da privacidade e da protegao
de dados. Além destes, a Slowphone, organizagdo do terceiro
setor, destaca o risco de inibicdo de modelos de negdcio sus-
tentaveis. Enfim, a REDE aponta que a diversidade e a inovagao,
postas em risco com o desenvolvimento de infraestrutura de
certas plataformas, sao principios da Internet no Brasil.

39 De acordo com a contribuigéo, “A estreita relagdo entre os negécios das pla-
taformas digitais globais com o capital financeiro e os objetivos econémico-po-
liticos de seus estados de origem permite a elas desenvolverem e implementar
produtos, servigos e recursos que ndo conseguem competi¢do. A abordagem
de globalizagdo favoreceu as empresas de nucleos, como o do Vale do Silicio,
limitando a inovagéo local’
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2.3.1 RISCOS PARA A QUALIDADE DE PRODUTOS E SERVIGOS

Segundo a Abranet, as grandes empresas que coletam e
processam mais dados conseguem melhorar seus produtos a
custos mais baixos do que empresas menores, possibilitando
entrada em mercados adjacentes e desenvolvimento de novos
produtos a custos menores, o que diminui o incentivo econdmi-
co de promover a inovagdo e pode impactar negativamente a
qualidade de produtos e servicos digitais.

Tarcizio Silva (UFABC) menciona outra caracteristica das pla-
taformas que pode diminuir a qualidade de produtos e servigos:
o efeito de rede, j& que as comunidades de usuarios, clientes
e fornecedores tornam-se dependentes das plataformas para
acessar outras pessoas, valores e recursos, e a mudanca de
plataforma demandaria esforgos adicionais para recriar suas re-
des, conteldos ou praticas. Essa posicao privilegiada, segundo
a fundagao, possibilita que “eles possam gradualmente diminuir
a qualidade do servigo, produto ou atendimento, assim como
aumentar pregos para os consumidores, diminuir remuneragao
aos empregados e, em suma, precarizar as condi¢des a todos
envolvidos" Nessas condi¢cdes de queda na qualidade, comple-
menta a Artigo 19, ndo haveria competidores aptos a absorver
a demanda dos consumidores, em razao da auséncia de com-
petitividade no mercado digital. Rafael Evangelista (Unicamp),
por sua vez, atrela essa concentracdo e queda da qualidade dos
servi¢cos a um desproporcional aumento na lucratividade.

Para as associagdes de midia tradicional, como os dados nas
plataformas de preco zero geralmente consubstanciam o prego
e a qualidade dos servicos prestados, a privacidade e a protegdo
de dados podem ser entendidas como uma dimensao relevante
da qualidade, tal qual debatido na alteragé@o da Politica de Priva-
cidade do WhatsApp, conforme exemplo trazido pelo Idec.

Flavia Lefevre, por sua vez, destaca que a qualidade, nos
termos do Cddigo de Defesa do Consumidor (CDC) (BRASIL,
1990), ndo se restringe apenas a adequagao normativa, mas
implica também obrigacdes de seguranca para que um servi-
¢o seja considerado de qualidade. Assim, a partir da teoria da
qualidade, surgem os binémios qualidade-adequacéo e qualida-
de-segurancga, de acordo com o que se pode razoavelmente es-
perar dos produtos e servigos, indo além da seguranca relativa
a integridade fisica, mas também ao respeito “a sua dignidade,
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salde e seguranga, a protegdo de seus interesses econdmicos,
a melhoria da sua qualidade de vida, bem como a transparéncia
e harmonia das relagdes de consumo”

O Instituto Alana, seguindo essa concep¢ao ampla de quali-
dade, ressalta que o respeito a condi¢do peculiar de pessoa em
desenvolvimento de criangas e adolescentes deve ser conside-
rado para definir “qualidade de produtos e servigos digitais” As
Blogueiras Negras defendem que os ataques aos usuarios, por
sua prépria existéncia e seus valores, devem ser considerados
nas analises sobre a qualidade dos servigos oferecidos.

Por fim, Camara.e-net e ALAI reiteram que a atual legislacéo
permite sua aplicagdo rigorosa contra essas preocupagoes.

2.3.2 MEDIDAS DE MITIGACAO PARA RISCOS A INOVAGAQ E A QUALIDADE
DOS PRODUTOS E SERVICOS

Diversos participantes defendem medidas de apoio a mode-
los de negdcio alternativos aos das grandes plataformas, que
sejam colaborativos, nacionais e locais. Para Rafael Evangelista
(Unicamp), da comunidade cientifica e tecnolégica, devem exis-
tir medidas de incentivo a coexisténcia de servigcos de multiplos
modelos de negdcio e servigos colaborativos e sem fim de lucro.
Defende, ainda, que servicos sem fins de lucro e relevantes ao
interesse publico devem receber apoio para sua manutengao.

O DiraCom, de forma semelhante, considera fundamental que
haja politicas publicas para o desenvolvimento de modelos al-
ternativos as plataformas digitais privadas estadunidenses, mas
especialmente a agentes de ambito local, em relagdo as comu-
nidades em que atuam, afirmando a Internet como bem comum.
A Slowphone, por sua vez, defende financiamentos, incentivos e
editais abertos para novas tecnologias “organicas” que oferegcam
servigos e plataformas alternativas abertos.

Alex Camacho, da comunidade cientifica e tecnoldgica, con-
corda que medidas como garantir prestacdao de assisténcia
técnica e de incentivos creditérios especiais podem criar
um ambiente propicio para o desenvolvimento de modelos
alternativos, promovendo a diversidade de op¢des e estimulan-
do a inovacao. Essas medidas podem ser implementadas “por
meio de programas de apoio e orientagdo, como incubadoras
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de startups, centros de inovagao ou aceleradoras’, fornecendo
recursos, conhecimentos especializados e mentoria.

Por outro lado, a Abranet opds-se a medidas que dependam
da continuidade do auxilio publico para serem economicamente
vidveis, considerando a natureza dindmica dos mercados digi-
tais e a condigao fiscal do Estado brasileiro. A associagdo enten-
de ser preferencial focar na diminuigdo de barreiras a entrada
de novos agentes, pois deixa nas maos dos agentes privados
a definicdo de quais modelos alternativos para a economia de
plataformas digitais sdo mais vidveis e aderentes as demandas
de utilizagédo da sociedade.

A Artigo 19 entende que a regulagéo deve visar a manutengao
da qualidade dos servicos ofertados pelas plataformas por meio
do foco na desconcentragdo econdmica e promogao da compe-
titividade entre agentes do mercado. Dessa forma, ha o empode-
ramento do consumidor, que pode migrar de servigos caso haja
redugdo na qualidade ou oferta dos produtos oferecidos.

Flavia Lefevre ressalta que as medidas de mitigacdo dos
riscos associados a perda de qualidade devem reiterar e apro-
fundar a protecdo do CDC aos consumidores, considerando as
obrigagdes de seguranga para que um servico seja considerado
de qualidade. Flavia relembra que ha um conjunto de leis - CDC
(BRASIL, 1990), MCI (BRASIL, 2014), LGPD (BRASIL, 2018), Lei
Eleitoral (BRASIL, 1997b), Cédigo Civil (BRASIL, 2002), Estatuto
da Crianga e do Adolescente (ECA) (BRASIL, 1990) entre outras
- que se aplicam as plataformas nos casos de danos causados
por atos préprios, relativos ao desenvolvimento de suas ativida-
des comerciais®.

Por fim, o Idec sugere algumas medidas para a coibi¢cdo e a
remediagdo dos impactos negativos sobre a oferta e qualidade
de produtos e servigos digitais decorrentes da alta concentra-
cao de mercado, como obrigagdes de transparéncia abordadas
no item 5.5 do Eixo 2.

40 A consulta apresentou, ao longo do Eixo 2, uma estrutura na qual as perguntas
sobre riscos em cada grupo de riscos foram expostas e seguidas de perguntas
sobre as medidas de mitigagdo de cada um dos riscos mapeados. Infelizmente,
a pergunta para medidas de mitigacéo do risco de deterioracéo da qualidade
dos produtos e servigos ndo foi inserida na plataforma, de modo que as medidas
nesse tema podem ter sido prejudicadas.
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2.4 RISCOS ASSOCIADOS A AUSENCIA DE MODELO DE
TRIBUTAGAO ADEQUADO AS ESPECIFICIDADES DOS MODELOS
DE NEGOCIO DAS PLATAFORMAS DIGITAIS

Dentre as organizagdes que se manifestaram sobre a tribu-
tacdo das plataformas digitais, a maioria destacou vantagens
desproporcionais das grandes plataformas estrangeiras, reco-
nhecendo os riscos da auséncia de um modelo de tributagao
adequado. Contudo, algumas manifestagdes do setor privado
defenderam os principios do sistema de tributagao atual.

Para a IAB Brasil, existe um modelo de tributagdo no qual
cada plataforma é tributada conforme seu modelo de negdcio,
como na cobranga do Imposto Sobre Servigo (ISS) na publici-
dade e na prestagao de servicos em nuvem. A associagao con-
sidera, portanto, que “alteragdes substanciais na carga tributaria
do setor podem tornar a publicidade personalizada inviavel para
pequenos players e para anunciantes de mercados diversos’,
por aumentar o custo da cadeia de valor, com o consequente
repasse aos anunciantes.

Segundo Camara.e-net, ALAI e ITl, o atual sistema tributa-
rio brasileiro e aquele idealizado na reforma tributaria em cur-
so no momento da consulta preveem a tributagdo de servigos
digitais”, sendo que a Receita Federal ja teria se manifestado,
demonstrando que “as empresas que prestam servicos digitais
no Brasil arrecadam tanto ou mais do que as empresas que
prestam servigos nado digitais’ Segundo essas contribuicoes,
essa abordagem refletiria principios tributarios internacionais de
longa data, como neutralidade, eficiéncia, justica e simplicidade.
Nesse sentido, estabelecer um imposto exclusivamente sobre
servigos digitais seria redundante e excessivamente oneroso
tanto ao sistema tributario brasileiro atual, quanto ao sistema
proposto pela reforma tributdria em andamento. Também nao
refletiria o fato de que toda a economia esta se digitalizando.

4 Conforme manifestagdes da ALAI e da Camara.e-net; “"Atualmente, o Brasil
cobra Imposto Sobre Servigos (ISS), Contribuicdo para o Programa de Integra-
¢ao Social (PIS) e a Contribuigao Social sobre o Faturamento (COFINS) sobre
servigos digitais, para além de imposto sobre o rendimento das sociedades e
retengdes na fonte sobre a remessa de lucros para o exterior. Entendemos que a
reforma tributdria proposta cobraria um Imposto sobre Valor Acrescentado (IVA)
sobre produtos e servigos em toda a economia, independentemente de um pro-
duto ou servigo ser entregue fisicamente ou digitalmente”
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O IBRAC e a Abranet, por sua vez, destacam a importancia
de essa discussao ser feita de forma especifica e apartada as
discussdes de modelagem regulatéria para as plataformas di-
gitais. Para a Abranet, as proposi¢des legislativas sobre o tema,
especialmente a instituicdo de uma Contribuicdo de Intervencéao
no Dominio Econdmico (CIDE) digital, tém sido orientadas por
um desejo de tributar e de reduzir as supostas “assimetrias tribu-
tarias” em relacdo as telecomunicagdes.

José Antonio Galhardo, do setor governamental, considera
que a tributagdo do modelo de negdcios das plataformas digi-
tais deve ser pensada como politica parafiscal para equalizar as
condi¢des de competicdo aos modelos de negdcio tradicionais.
Ricardo de Holanda, da comunidade cientifica e tecnoldgica, en-
tende haver assimetria tributdria que amplifica a concorréncia
desleal e a disparidade entre a infraestrutura fisica-tecnoldgica
para atendimento ao consumidor entre as big techs e as em-
presas tradicionais de outros setores econémicos, como os de
comunicacgao social (televisao, radio) e das telecomunicagoes.

Para o DiraCom, “essas plataformas se apropriam da rique-
za produzida em outros setores, ao passo que nao reinvestem
a riqueza que obtém no pais, gerando mais um desequilibrio”
Ademais, para a organizagao, o modelo de tributagao favorece a
busca da exploragao do trabalho em paises e regides com menor
garantia de direitos trabalhistas. Por fim, destaca a importancia
de se considerar o que seria um modelo "adequado as especifi-
cidades” dos modelos de negdcio das plataformas.

Rafael Evangelista (Unicamp) destaca que a opacidade dos mo-
delos de negécio das plataformas (e de seus ganhos por atividade
especifica) impede que haja um sistema de tributagao adequado,
também considerando externalidades negativas de cada operagao,
que precisam ser taxadas. Nesse sentido, medidas de transparén-
cia podem ter impactos também sob o modelo tributério.

241 MEDIDAS DE MITIGACAQ

Para Tarcizio Silva (Mozilla Foundation), € necessério avaliar a
possibilidade de tributacéo diferenciada, “levando em conta carac-
teristicas e dimensdes das plataformas, como tipos de negécio, se
fazem parte de grupo de big tech, pais de origem e dominancia no
mercado” O pesquisador defende, ainda, tributagdo especial para
pequenos e médios atores, especialmente nacionais, como
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forma de fomento considerando as vantagens desproporcionais
das grandes plataformas.

Ricardo de Holanda, da comunidade cientifica e tecnoldgica,
menciona a possibilidade da criagdo de um fundo para Demo-
cracia e cidadania digital que “mitigue o abismo digital da socie-
dade brasileira frente a outras nacgdes tecnoldgicas, contemple
financiamento e remuneracao de direitos autorais, a cultura e a
comunicacéao regional digital, fomente a cybercultura e a alfabe-
tizacdo digital para jovens e idosos’, em semelhanca ao Fundo
de Universalizagé@o dos Servigos de Telecomunicagdes (FUST).

2.5 OUTROS RISCOS RELACIONADOS AS QUESTOES
ECONOMICAS E CONCORRENCIAIS E SUAS MEDIDAS DE
MITIGACAQ

Outros riscos relacionados as questdes econdmicas e con-
correnciais, ndo listados inicialmente na consulta pelo CGl.br,
foram mencionados por participantes e, para fins de relatoria,
serdo apresentados neste tépico.

A Abranet, por exemplo, cita a dificuldade no cumprimento de
decisoOes judiciais e administrativas por agentes com sede fora do
Brasil, cujos dados tratados sejam armazenados exclusivamente
no exterior, especialmente para os agentes de pequeno e médio
porte que com sede no exterior. Nesse sentido, a associagao de-
fende, em diversos momentos, a regulagédo assimétrica.

A Telefdnica Brasil S. A. aponta a existéncia de uma nova fa-
lha de mercado com o avango das atividades das plataformas
que utilizam a infraestrutura de rede de forma massiva e con-
centrada sem uma remuneragdo justa. Assim, a operadora de
telecomunicagdes considera necessaria uma atuagao regulato-
ria-concorrencial que enderece essas externalidades negativas,
defendendo a implementagao de “mecanismos de contribuigao
para a sustentabilidade mediante o pagamento pelas Plataformas
Digitais pelos servigos que recebem, com o fito de equilibrar o
onus financeiro das prestadoras de servigos de telecomunicagdes”

O Instituto Alana menciona os riscos de perfilamento de
criancas e adolescentes que, embora tratadas em outros itens,
possuem conexdes com os riscos desse grupo econdmico, pois
“sdo ampliados quando ha concentracdo no tratamento de da-
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dos pessoais em poucas empresas, bem como compartilha-
mento de dados entre atores de um mesmo grupo econémico”.

2.6 CONCLUSAO SOBRE 0S RISCOS ECONOMICOS E
CONCORRENCIAIS

Os riscos associados ao abuso de poder de mercado e a con-
centracdo econdmica e dados foi um dos tépicos que recebeu
mais atengdo dos participantes da consulta, com contribuigdes
de todos os setores. Alguns consensos entre o terceiro setor,
setor governamental e comunidade cientifica e tecnoldgica quan-
to a relevancia dos riscos mapeados foram percebidos, enquanto
o setor privado, na maioria das vezes, se dividiu quanto ao reco-
nhecimento ou ndo desses riscos como relevantes ou existentes.
As medidas de mitigagéo para tais riscos seguiu 0 mesmo cami-
nho, embora com um nivel de dissenso mais intenso.

Em resumo, parte do setor privado - como ALAI, Cdmara.e-net,
Brasscom, ITI e IAB Brasil - defende que mercados digitais sdo
caracterizados pela intensa inovagéo e forte concorréncia, com
diversidade de consumidores e em constante mudanga. Essas
organizagOes destacam os beneficios trazidos pelas plataformas
digitais a economia, entendendo que, de maneira geral, o Brasil j&
tem um sistema robusto e abrangente de defesa da concorréncia,
capaz de enderecar eventuais condutas anticompetitivas. No en-
tanto, a maioria dos participantes desse tépico considerou os ris-
cos relevantes para a regulagao (com excegao do modelo tributario
que recebeu menos contribuigdes), perspectiva compartilhada,
além da sociedade civil e do setor académico e governamental,
também por parte dos atores do setor privado, como a Abranet e
as associagoes de empresas de midia tradicional.

De um lado, parte do setor privado considera ndo haver risco
sistémico na concentracdo de dados nas plataformas digi-
tais, pois esta ndo seria condi¢do Unica para o sucesso de uma
plataforma, além de os dados serem entendidos como “bens nao
rivais" Por outro lado, boa parte das contribuigdes consideram
que, sendo um insumo essencial para o desenvolvimento dos
modelos de negdcio das plataformas, sua concentragédo confere
grande poder econémico as plataformas, pois podem utiliza-los
para alavancagem em outros mercados, melhorar e desenvol-
ver novos produtos a custos mais baixos, ou ainda vendé-los de
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forma indireta. Haveria, entao, importantes consequéncias para
0 aumento das barreiras as entradas e para a concentragdo de
mercado, especialmente em mercados verticalizados.

Parte do setor privado ndo reconhece o risco de concen-
tracdo de mercado e abuso de poder econémico como rele-
vante para a regulacao, porque a concentragcao também poderia
levar a efeitos positivos, como inovagao, sendo que os efeitos
negativos (abusos) ja seriam tratados pelo direito concorrencial.
Para os demais atores, a concentragdo de mercado é de extrema
relevancia no mercado digital, em virtude de existirem caracte-
risticas das plataformas que contribuem para a formacao conso-
lidada de poder de monopdlio e de seu abuso. Em geral, os prin-
cipais fatores que ocasionam essa concentracdo e abusos sao
tanto caracteristicas das plataformas digitais - como economias
de escopo e de escala, externalidades de rede -, quanto estraté-
gias anticompetitivas para expandir esse poder de mercado mo-
nopolista - como autopreferenciamento e aquisi¢cdes agressivas
de concorrente - e exploragédo das vantagens comparativas dos
agentes que detém grandes quantidades de dados. Esses fato-
res teriam como efeitos dindmicas de o vencedor leva tudo e
o efeito lock-in.

A deterioracdo da inovagao e qualidade de produtos e
servigos foram, em geral, tratados em conjunto e como con-
sequéncia dos riscos anteriores. Segundo parte substanti-
va das contribuigdes, um ambiente que dificulta a inovagao
- por exemplo, permitindo barreiras de entrada - prejudica o
surgimento de servigos e produtos de melhor qualidade, com
menos opgdes de servigos alternativos e em sintonia com os
Direitos Humanos, além de haver maior diversidade de vozes. O
motivo volta-se a razdo de os dados nas plataformas de prego
zero consubstanciarem o preco e a qualidade dos servigos: foi
apontado que a coleta abusiva de dados em servigo de plata-
forma digital pode equivaler a um sobrepreco monetario ou a
prestacao de servigos de ma qualidade nos mercados comuns.
Por outro lado, parte do setor privado cita beneficios e inova-
¢Oes trazidos por plataformas digitais.

A relagdo com o mercado publicitario, cujo tema tem re-
cebido atengao regulatéria e concorrencial em diversos paises,
também foi abordada com destaque. Boa parte das medidas re-
gulatérias propostas foram inicialmente debatidas tendo como
base esse mercado.
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O tema da tributagao de plataformas recebeu menos con-
tribuicdes, mas um grupo de participantes considera um risco
relevante para a regulagédo, embora outra parte (algumas das as-
sociagdes empresariais do setor privado) tenha manifestado que
uma eventual norma de regulagao das plataformas ndo é o locus
adequado para o debate sobre esse tema.

Com o panorama apresentado, é possivel indicar haver uma
imbricacao entre os riscos previamente mapeados. O risco
de concentracéo de mercado e abuso de poder econémico pode
ser entendido como um “guarda-chuva” dos demais riscos: o ris-
co de abuso de poder econémico foi apontado como gerador
dos efeitos negativos sobre a inovagao e qualidade dos produtos
e servicos e a concentragao de dados foi destacada como um
dos fatores que contribuem para a concentragao de mercado e
seu abuso. Logo, os riscos econdmicos poderiam, para fins de
debate, ser organizados da seguinte forma:

FIGURA 2 - DINAMICA DOS RISCOS ECONOMICOS E CONCORRENCIAIS DAS
ATIVIDADES DAS PLATAFORMAS

CONCENTRACf\O Em prg:juizo Qgﬁ%gﬁ?gsl)gs

DE MERCADO a SERVICOS

E ABUSO = x
DE PODER INOVACAO

CONCENTRAGAO NI
DOS DADOS E DA
INFRAESTRUTURA

DE TRATAMENTO E MODELOS

ECONOMICO ALTERNATIVOS

FONTE: ELABORAGAO PROPRIA.

Em relagcdo as medidas de mitigagé@o aos riscos mencionados,
a interoperabilidade dos dados foi a medida de maior consen-
so no grupo econdmico. No entanto, ha relevantes discordan-
cias quanto a implementacao, a abrangéncia e a obrigatoriedade
para as plataformas digitais. A maioria dos participantes destaca
a relevancia do estabelecimento de padrdes minimos que ga-
rantam a padronizagao, a abertura e a estruturacdo dos dados,
de modo a facilitar sua transferéncia. Para algumas associagoes
empresariais, no entanto, deve haver maior flexibilidade quanto
aos padroes para interoperabilidade, sem obrigatoriedade em
todos os casos. Outros pontos abordados foram a compatibili-
zagdo com as competéncias da ANPD e o estabelecimento de
obrigagOes assimétricas (apenas para gatekeepers, ou nao).
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A eventual expansdo dos objetivos do SBDC (BRASIL,
2011b) foi uma medida menos abordada. Para a parcela do setor
privado que se manifestou, expandir esses objetivos arriscaria
vulnerabilizar o direito da concorréncia, devendo novos tépicos
serem tratados em especifico. Participantes do terceiro setor
e comunidade cientifica tecnolégica, por outro lado, defendem
que outros objetivos, como a protecdo de dados pessoais ou
diversidade no mercado, podem ser incorporados como paréa-
metro do bem-estar do consumidor, por exemplo elementos de
qualidade do produto ou servigo, ou ainda, inversamente, como
elemento do exercicio abusivo de posigdo dominante.

Em relagao a riscos a inovagao, como medidas de mitigacao,
foi apontado o fomento a modelos alternativos para a econo-
mia de plataformas com o uso de métricas de soberania e di-
versidade. Especialmente entidades do terceiro setor defendem
medidas de apoio a modelos de negdcio colaborativos, nacionais
e locais. Parte do setor privado, contudo, opbs-se a medidas que
dependem da continuidade do auxilio publico para serem econo-
micamente vidveis, propondo o foco na diminuicdo de barreiras a
entrada de novos agentes, como das medidas anteriores.

Outras medidas de mitigacdo também foram mencionadas
como forma de combater os riscos gerados por ecossistemas
verticalmente integrados, sugerindo medidas estruturais, como
a separacgdo de mercados, ou comportamentais, como segrega-
¢ao das bases de dados ou ao autoprerenciamento:

- O compartilhamento de dados entre empresas do
mesmo grupo comercial foi alvo de maior dissenso, com
discordancia, particularmente, do setor privado, para o
qual ja ha a prerrogativa de limitar e proibir esse comparti-
lhamento de dados. Para os demais setores (com algumas
excegoes), trata-se de medida fundamental para mitigar a
concentragao excessiva de poder econémico e a formagéao
de ecossistemas fechados, dado que permite a alavanca-
gem de posigdo, por meio do cruzamento de dados em
mercados correlatos, criando uma vantagem irreplicavel.

« Em relagdo aos critérios de notificagdo de atos de
concentragdo, para parte do setor privado, faturamento
global e nimero de usudrios ndo sdo indicativos de po-
sicdo dominante a serem considerados como critérios de
notificagdo: por serem critérios arbitrarios, incentivariam
0s agentes privados a estagnarem sua inovacgao. Alguns
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participantes mencionam que a utilizagdo da valvula de
escape poderia ser mais bem aproveitada para a ana-
lise de atos de concentragdo que ndo atinjam os atuais
critérios de faturamento. Outro grupo de participantes, no
entanto, defende sua revisdo por meio de instrumentos
regulatérios assimétricos, isto é, a obrigatoriedade de no-
tificagdo de operagdes realizadas por gatekeepers, pois
o critério de faturamento seria insuficiente devido a nao
abarcar operacoes relevantes em mercados digitais.

- O autopreferenciamento foi uma das medidas mais ana-
lisadas. Para parte do setor privado, trata-se de pratica
comercial comum que pode reduzir custos e aumentar efi-
ciéncia; sugere-se, entao, verificar caso a caso eventuais
abusos. Para a maior parte dos participantes, entretanto,
trata-se de uma nova forma de abuso de posi¢cdo domi-
nante especifica para mercados digitais, considerando re-
levante sua proibicdo para mitigar os riscos do monopdlio
e verticalizagao das plataformas.

- A proibicao de atuagao integrada e vertical, com a di-
visdo compulséria de gigantes, foi destacada por algumas
organizacoes do setor privado e do terceiro setor. Organi-
zagOes do terceiro setor que participaram dessa discussdo
também defendem potenciais restricbes de propriedade,
por exemplo separagdo das plataformas em dois servigos
distintos: servidor de conteudo e curador de conteudo.
Para parte do setor privado, contudo, medidas como essas
seriam limitacdes arbitrarias sobre agentes econémicos.

Por fim, e de forma mais geral, é possivel afirmar que ind-
meras contribuicées relacionaram riscos econémicos e
concorrenciais aos riscos relacionados a direitos e a
soberania digital. Diversas contribuicbes argumentam que a
concentragao dos mercados afeta diretamente os direitos fun-
damentais, assim como a vulnerabilidade dos consumidores, a
seguranca e a qualidade desses servi¢os, com potenciais danos
individuais e para as instituicdes democraticas, de forma difusa,
como serao abordados nos demais grupos de risco deste eixo.
Também mencionaram que a falta de diversidade de atores,
comum em mercados concentrados e fechados, impacta direta-
mente na liberdade de expressao.
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3 RISCOS RELACIONADOS A AMEACAS A
SOBERANIA DIGITAL, AO DESENVOLVIMENTO
TECNOLOGICO E A INOVACAQ

O grupo soberania digital recebeu contribuicées que bus-
cam, além de debater os riscos e suas medidas de mitigagao,
explicitar os desafios conceituais e a multidimensionalidade do
problema da soberania digital, um termo ainda em disputa. A
Internet Society Brasil (ISOC Brasil) alerta para os riscos de se
“vincular [soberania digital] a uma defini¢do Unica e estanque
que prejudique a compreensdo de outras agdes/politicas” que
também podem integrar o conceito. A entidade apresenta di-
ferentes abordagens para o termo. Primeiramente, destaca que
soberania digital pode ser

[..] vinculada a nogado de controle e poder do Estado so-
bre o digital como um todo, seja com relagdo as diferentes
camadas que compdem esse ambiente (infraestrutura fisi-
ca, codigos, softwares, hardwares, protocolos de operagéo,
entre outros), seja com relagdo a garantia de seguranga
nacional, ao fluxo de dados e de informagéo, e ao estabe-
lecimento de normas para o meio digital (e as formas de
garantir a aplicagdo dessas regras). (grifo nosso)

Outra abordagem apontada pela ISOC Brasil, que também
pressupde capacidade de o Estado produzir e gerir agdes e po-
liticas sobre o digital, aborda o “desenvolvimento da industria
local de tecnologias, plataformas e servigos digitais diversos”
cujo objetivo central séo a redugéo da dependéncia de empre-
sas estrangeiras, o ganho de autonomia econémica e capaci-
dade competitiva do mercado interno. A terceira abordagem
mencionada pela entidade refere-se a “autonomia/autodeter-
minagdo de individuos, grupos e movimentos sociais’, consi-
derando suas capacidades individuais e coletivas de “poderem
atuar e tomar decisdes sobre suas informagdes e fluxos de
dados de maneira autbnoma e independente, de acordo com
seus proprios interesses, valores e cultura’

O CTS/FGV analisa que o recorte de soberania digital da
consulta do CGl.br é restrito “a capacidade de o pais proteger e
desenvolver sua infraestrutura digital autonomamente e garantir
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a protecdo de dados pessoais e estratégicos de seus cidadaos”
A entidade explica que tem trabalhado com uma abordagem
mais ampla, capaz de entender a “relevancia e a interconexao
de i) dados, ii) software, iii) hardware, iv) educacgao e treinamento
e v) governanga” Além disso, o centro de pesquisas destaca a
importancia do multissetorialismo e do estabelecimento de um
modelo de “governanca que permita a cooperagao e colabora-
cao entre atores, bem como o compartilhamento de informa-
¢oes sobre riscos, ameacas e incidentes cibernéticos’

Em linha com uma das definicdes mencionadas pela ISOC
Brasil, o CTS/FGV define soberania digital como a “capacida-
de de exercer poder e controle sobre infraestruturas digitais e
dados, e implica entender os efeitos - positivos e negativos -
que cada escolha tecnoldgica determina’ E essencial, segundo
o centro, adotar uma visao sistémica que considere os diferentes
elementos dos ecossistemas digitais e suas interrelagdes para
se regular a tecnologia, “ao invés de ser regulado por ela” Dada a
transversalidade de tecnologias digitais, considera ser mais ade-
quado abordar os desafios do tema “em regulacoes especificas
de forma geral, sem o dbice de tratamentos especificos para cer-
tos casos na regulagéo de plataformas'’

A ALAI alerta para os desafios conceituais de um termo tao
difuso “que pode comportar diversas preocupacdes diferentes"
A entidade considera que entre os riscos relativos a soberania
digital, estdo “seguranca e resiliéncia de produtos e servigos
destinados aos usuarios brasileiros, incluindo ai o sigilo de infor-
macodes publicas e privadas, bem como a protegao da confiden-

cialidade e integridade de dados pessoais”.

A REDE considera que soberania digital € um dos “elemen-
tos fundamentais do que tem sido tratado na literatura como
colonialismo digital’, fendbmeno que produz efeitos nocivos
ao desenvolvimento social do pais, diretamente associado as
atividades das plataformas digitais.

Outros riscos foram mencionados para além daqueles previa-
mente elencados na consulta. O CEPI/FGV, por exemplo, alerta
para a possibilidade de sucateamento da infraestrutura critica de
comunicacao nacional devido a falta de investimento, destacan-
do que 0 aumento da necessidade de banda para uso das novas
aplicagdes na Internet requer um volume alto de investimento
das empresas de telecomunicagdes dificil de ser repassado ao
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consumidor final, criando, assim, barreiras para que esses inves-
timentos sejam feitos efetivamente.

J& o Nucleo de Tecnologia do Movimento dos Trabalhado-
res Sem Teto (MTST) entende que a soberania digital deve ser
popular. O ndcleo chama atengao para a importancia de se de-
finir medidas de mitigacdo que levem em consideracéo “a apro-
priagao tecnoldgica para organizacdo e poder popular, que rei-
vindique acesso significativo a Internet real, educacéo digital e
tecnoldgica critica e que desenvolva e promova plataformas de
propriedade dos trabalhadores e trabalhadoras” Na mesma dire-
¢ao, a Rede Mocambos propde

[..] o fomento das iniciativas comunitarias e da sociedade ci-
vil gue mais se aproximam do povo. A Casa de Cultura Taina
criou um datacenter comunitario que hospeda servigos para
atender as demandas da Casa e de parceiros [..]. Essa me-
todologia e modelo pode ser uma politica publica nacional.

Assim, percebe-se forte conexao entre o debate sobre sobe-
rania digital e a concentracdo econémica e das infraestruturas,
principalmente aquelas utilizadas para coleta e tratamento de
dados, conforme analisado no grupo de riscos anterior, e com
o desenvolvimento de infraestruturas, comumente tratadas no
ambito da regulacé@o das telecomunicac¢des ou de politicas de
desenvolvimento industrial e tecnoldgica. No entanto, os debates
tém em comum o enfrentamento do abuso de poder das grandes
plataformas e a preocupagao com o controle desigual sobre os
dados, razoes pelas quais sao tratadas também no debate de re-
gulacao de plataformas, a despeito de sua multidisciplinaridade.

3.1 RISCOS ASSOCIADOS A AMEACAS A SOBERANIA
TECNOLOGICA BRASILEIRA SOBRE INFRAESTRUTURAS
CRITICAS

A maior parte das contribui¢des sobre esses riscos apon-
taram para o avango das plataformas digitais sobre diferentes
aspectos relacionados a infraestruturas tecnoldgicas criticas
do pais para o funcionamento de suas aplicagdes. O CTS/FGV
alerta para a necessidade de definir o conceito de estruturas
criticas, as dimensdes a serem consideradas e o modo como se
relacionam com servigos prestados aos cidadéos:
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Definido, portanto, um grupo de servigos correlatos ao in-
teresse publico, que podem ser prestados através de pla-
taformas digitais, caberia ao regulador adotar medidas
para mitigar esses riscos de forma a manter o controle efe-
tivo das infraestruturas e dados digitais e evitar casos de
dependéncia nacional perante empresas estrangeiras e a
colonizagéo digital.

Conceitos relacionados as teorias colonialistas foram mobili-
zados para explicar um novo processo de exploragao de riqguezas
e do trabalho em territérios estrangeiros, com efeito no exercicio
de autoridade sobre definicdo de mercados, aspectos culturais
e politicos. Tarcizio Silva (Mozilla Foundation) menciona o papel
mediador exercido pelas plataformas digitais na esfera publica e
“seu poder comunicacional desproporcional’, utilizado em certos
momentos para pressionar governos e gue podem colocar a po-
pulacdo em risco. O pesquisador menciona casos de “blogueio
de noticias nos paises onde se estabelecem’, como o que ocor-
reu na Austrélia e no Canada.

O CEPI/FGV analisa os dados produzidos pelo Observatod-
rio Educacéo Vigiada (2021) sobre a educagéo basica, que ve-
rificou, entre as 76 secretarias de educagao do pais (em nivel
estadual e municipal, capitais e municipios com mais de 500
mil habitantes), que “38 utilizam Google/Microsoft; e 38 se ba-
seiam em alternativas’ No Ensino Superior, das 144 institui¢cdes
publicas no Brasil, “79,17% utilizam os servigos disponibilizados
por Google/Microsoft, e apenas 20,8% recorrem a alternativas’
Segundo o CEPI/FGV:

Essa situagédo levanta 3 preocupagdes que se entrelagam
1) as Big Techs tém acesso a uma grande quantidade de
dados pessoais, também de criangas e adolescentes; além
de dados comportamentais e de rendimento relativos ao
ambiente académico; 2) os dados cientificos e demais
conhecimentos produzidos no pais sdo armazenados
em empresas estrangeiras e dependem, cada vez mais,
dessa infraestrutura para continuarem a serem produzidos
e mantidos,; 3) a falta transparéncia de como esses dados
sdo tratados pela empresa, o que impacta diretamente a
questao de privacidade e protegdo de dados dos titulares
que s&o submetidos aos servigos, bem como impede a ava-
liagdo de riscos e a tomada de decisdo consciente sobre a
sua adogéo e uso. (grifos nossos)
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Ainda sobre o uso de plataformas digitais na educagao e na
area de pesquisa no Brasil, diversas entidades apresentam pre-
ocupagdes. A REDE, por exemplo, relata que:

[..] a atuagéo de plataformas em setores de interesse estra-
tégico para o exercicio da soberania ndo apenas tecnologi-
ca, mas em areas que se digitalizaram, como a educagéo,
coloca o risco de perda da soberania sobre informagées
estratégicas e de interesse nacional, como o campo
cientifico. (grifo nosso)

Como um exemplo de estratégia de fortalecimento da sobe-
rania tecnoldgica, a entidade destaca que a Rede Nacional de
Pesquisa (RNP) é uma organizacdo com capacidade de “ende-
recar outras necessidades da academia brasileira em termos
de software e hardware de comunicagao’

Ainda no campo educacional, o Instituto Alana menciona
que os acordos firmados entre as secretarias da educacao
estaduais e as big techs abrem a possibilidade de “coleta de
dados de criangas e adolescentes no contexto de sua educa-
cao para propdsitos relacionados aos interesses comerciais
das empresas contratadas’, cujas politicas de privacidade ina-
dequadas abrem “margem para a utilizagdo indevida desses
dados” O instituto sugere que sejam definidos alguns critérios,
como "o estimulo ao desenvolvimento de modelos alternativos,
o cooperativismo de plataforma, a infraestrutura nacional e o
respeito aos direitos da crianga”

O ITI considera que o enfrentamento de ameacas a infra-
estrutura critica do Brasil demanda "estrutura de seguranga
cibernética flexivel e baseada em riscos que utilize como
referéncia padroes internacionais baseados em consenso e
parcerias publico-privadas” Para o instituto, a colaboragao
entre governo e setor privado é fundamental “para construir
confiangca e melhorar a seguranga cibernética, ja que o setor
privado possui e opera a maioria das infraestruturas criticas”
Nessa perspectiva, o ITI menciona dois exemplos:

[a] Joint Cyber Defense Collaborative da U. S. Cybersecurity
and Infrastructure Security Agency (CISA), que retne es-
pecialistas em seguranga cibernética dos setores publico
e privado para trabalhar em um planejamento holistico
de seguranga cibernética, defesa cibernética e respos-
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ta a incidentes [e a ] Estrutura de Seguranga Cibernética
do Instituto Nacional de Padrées e Tecnologia [National
Institute of Standards and Technology - NIST Cybersecurity
Standards], gue compila padrdes, praticas recomendadas e
diretrizes para o gerenciamento de riscos cibernéticos.

3.1 PREFERENCIA EM CONTRATACOES OU INVESTIMENTOS EM
TECNOLOGIAS NACIONAIS ADERENTES AOS CRITERIOS DE UMA
DEFINIGAQ DE SOBERANIA TECNOLOGICA

A Brasscom ressalta os beneficios do avan¢o do ecossiste-
ma digital, que impulsiona o crescimento econémico, a inova-
cao e a criagcdo de oportunidades, “além de promover a Trans-
formagao Digital da sociedade” Paralelamente, alerta para um
aumento dos “riscos e as ameagas em constante evolugao as
redes, sistemas e dados" Nesse sentido, a entidade conside-
ra que os "esforcos de ciberseguranca devem ser igualmente
dindmicos, altamente interoperdveis e adaptdveis, buscando
enfrentar as ameacas em constante mudanga que apresentam
riscos a essas novas tecnologias” Contudo, Brasscom, ALAI
e ITI alertam que os subsidios em investimento e contra-
tacdo de mao de obra e tecnologia nacional nao se traduz
necessariamente em “mitigag¢ao de risco para a soberania
tecnoldgica brasileira e leva a distor¢des da concorréncia
entre fornecedores em detrimento dos usuarios” (grifo nosso).
A entidade destaca que:

Ao introduzir um quadro regulatdrio que favorece um con-
junto de provedores em relagdo a outros, ha uma dimi-
nuicdo da concorréncia por mérito, o que acaba levando
a menos incentivos econdémicos para investir e competir,
podendo comprometer os niveis de qualidade disponiveis
no Brasil. Em vez disso, a requlagéo deve ser neutra e igual-
mente aplicada para permitir a livre concorréncia, de acor-
do com o preceito constitucional.

Além disso, a Brasscom entende que o "governo brasileiro de-
veria se abster de determinar preferéncia em contratagdes ou in-
vestimentos em tecnologias nacionais que sejam aderentes aos
critérios de uma defini¢gdo de soberania tecnoldgica e, em vez dis-
so, deve considerar custo-beneficio, inovacao e seguranca’
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Em outra diregdo, Filipe Saraiva (UFPA) e Rafael Evangelista
(Unicamp) acreditam que determinar preferéncia para softwares
e infraestruturas nacionais € perfeitamente legitimo e desejavel;
além disso, associados a contratacdo de mao de obra local po-
dem contribuir com o "dominio nacional da tecnologia” De acor-
do com Evangelista, “a soberania deve estar acima de questdes
de eficiéncia”

Tarcizio Silva (Mozilla Foundation) complementa com medidas
gue,casoimplementadas, poderiamgerarbeneficiosparaasoberania
digital do pais:

a) colaboragao dos fornecedores em politicas e planos para
universalizagdo do acesso; b) solidez de datacenters em
territdrio nacional; c) investimento e didlogo com setores da
sociedade civil e academia; d) uso de software de codigo
aberto, quando apropriado; e) priorizagao de fornecedores ter-
ceiros nacionais; f) aderéncia a boas praticas de comunicabi-
lidade e explicabilidade de sistemas algoritmicos; g) distribui-
¢do regional; h) politicas de diversidade e incluséo na gestéo.

3.2 INVESTIMENTO EM INFRAESTRUTURAS CRITICAS DE COMUNICAGAO
PUBLICA

Em relagé@o ao investimento em infraestruturas publicas, al-
guns participantes mencionaram a medida de forma positiva,
apontando as infraestruturas de conexao de alta velocidade
como essenciais, a exemplo da contribuicdo de Filipe Saraiva
(UFPA). Nesse sentido, a REDE ressalta a importancia dos “sa-
télites de baixa orbita para atender a populagdes indigenas e
regioes de dificil acesso a pequenos provedores” e sugere que
haja investimento em “roteadores, antenas e tecnologias de
radio para facilitar o desenvolvimento de redes autbnomas e
comunitarias urbanas e rurais”.

Rafael Evangelista (Unicamp) menciona plataformas de
distribuicdo de conteudos culturais que podem ter o apoio do
Estado como fornecedor de “infraestruturas de distribuicdo de
contelido interoperdvel na Web', o que, além de promover o de-
senvolvimento tecnoldgico, também contribui com a criagao de
espacos adequados “para a publicagédo de contelddos nacionais
e distribui¢do aos seus cidaddos"
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O Laboratério de Ativismo e Comunicagdo da Escola de
Comunicagdo da Universidade Federal do Rio de Janeiro
(ECO/UFRJ) analisa a importancia de se construir “capacidade
computacional nacional de modo a atender o volume necessario
atualmente para o desenvolvimento de Inteligéncias Atrtificiais"
O laboratério ressalta que os supercomputadores existentes no
Brasil atualmente "ndo sdo uma fragcdo da capacidade que foi
necessdria [para] o desenvolvimento do Chat GPT pela Open
Al Adicionalmente, lembra da importancia dos “"bancos de da-
dos necessarios” para o desenvolvimento da IA, e que sejam
publicos, com dados anonimizados e “compartilhados por todas
as plataformas que prestam servicos conveniados a 6érgéos pu-
blicos, como na salde e educagao”

3.1.3 INCENTIVO AO DESENVOLVIMENTO, POR EMPRESAS NACIONAIS,
DE SOFTWARE DE CODIGO ABERTO, DE QUALIDADE, SEGURO E AUDITAVEL

Em relacdo as medidas para incentivar o desenvolvimen-
to de empresas nacionais, a Coalizao Direitos na Rede (CDR)
propde, como diretriz, que a “opgao por licengas e tecnologias
livres e abertas deve ser uma politica de Estado, promovendo
estimulos e priorizando seu desenvolvimento e implementa-
¢ao Para a rede de entidades e pesquisadores, ha um efeito
de “desenvolvimento coletivo incremental e continuo das tec-
nologias e sistemas usados no poder publico” e o consequente
ganho nos “niveis de seguranga, harmonizacao, interoperabili-
dade e transparéncia’

Alex Camacho destaca que o software de cddigo aberto per-
mite o acesso ao cddigo-fonte, para que seja adaptado a ne-
cessidades especificas. "Além disso, promove a transparéncia
e a colaboracédo entre desenvolvedores, permitindo auditorias
independentes e aumentando a confianga na seguranca e na
integridade do software utilizado nas infraestruturas criticas’
Para tanto, uma das medidas sugeridas é o financiamento de
projetos, em parceria com universidades, além de estimulos fis-
cais. O Instituto da Hora adiciona que o suporte ao desenvolvi-
mento do software livre pode ser feito por meio da “criagédo de
normas de interoperabilidade, diretrizes de seguranca ciberné-
tica ou requisitos de licenciamento favoraveis ao codigo aberto”
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A ALAI propde a nogdo de “Seguranca Aberta” baseada em
“sistemas abertos e interoperaveis, construidos com base em
padroes internacionais” Segundo a organizacdo, a estratégia
seria permeavel a inovagdes de seguranca e aproveitaria a “in-
fraestrutura distribuida globalmente, que é muito mais resilien-
te e resistente a ataques de negagéo de servigo' Outro ponto
mencionado pela associagdo, relacionado a governanga, é a
defini¢éo de “processos de governanga multistakeholder, debate
aberto e engajamento global de pesquisadores de segurancga”

3.2 RISCOS RELACIONADAS AO FLUXO TRANSFRONTEIRICO DE
INFORMAGOES E DADOS DE CIDADAOS BRASILEIROS

As contribuigdes que reconhecem os riscos relacionados ao
fluxo internacional de dados dividem-se em duas abordagens:
i) preocupagdes com os impactos sobre a prote¢cdo de dados
pessoais e ii) questdes estratégicas de desenvolvimento econd-
mico e tecnoldgico e autodeterminagao coletiva.

Quanto as preocupagdes do impacto do fluxo internacio-
nal de dados sobre a protecdo de dados pessoais, o ITS
menciona casos de grande repercussao na EU, demonstrando
os conflitos existentes no tema, como o caso em que a Autori-
dade de Protecé@o de Dados da Irlanda "multou a Meta em 1.3 bi-
Ihdo de euros por irregularidades na transferéncia internacional
de dados pessoais de usuéarios do Facebook entre o continente
europeu e os EUA" e decisdes da “Corte de Justica da Unido
Europeia que invalidaram acordos bilaterais, a exemplo do
Privacy Shield (UE-EUA)" Embora se trate de uma questdo
primordialmente de prote¢do de dados, regulada por instrumen-
tos como o General Data Protection Regulation (GDPR) (EU,
2016) e a LGPD (BRASIL, 2018), ainda ha muita incerteza juri-
dica, aponta a organizacgao. No Brasil, como explica o CTS/FGV,
0s mecanismos de transferéncia internacional de dados ainda
nao foram regulamentados pela ANPD.

Estes riscos também sdo reconhecidos pelo DEIN, na medida
em que

[..] o fluxo transfronteirigo de informagées e dados possa
impor desafios a protecdo da privacidade e seguranca
dos cidadaos brasileiros, a exemplo de potencial violagdo
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de privacidade e uso indevido de dados de brasileiros por
parte de terceiros, especialmente a luz de arcabougo regula-
tdrio ja estabelecido no pais, como a Lei Geral de Prote¢édo
de Dados (LGPD). (grifo nosso)

Como ressalta o DiraCom, dado que o tratamento de da-
dos fora do pais de origem estd na base do funcionamento das
principais plataformas digitais, hd que se considerarem riscos
de vazamento, que podem ocorrer ao longo desse processo;
disputas de jurisdigdo sobre que normativas o tratamento dos
dados deve seguir (o que resulta, muitas vezes, no desrespeito
a legislagdes vigentes no Brasil); e dificuldades injustificadas
de acesso aos dados por autoridades e cidadaos brasileiros,
dos quais sao titulares. Quanto aos riscos de vazamento, Tarcizio
Silva (Mozilla Foundation) cita como exemplo a “condenagao do
Facebook realizada em margo deste ano, pelo Tribunal de Jus-
tica do Maranhé&o, a pagar multa a 8 milhdes de brasileiros” por
vazamento de seus dados. O IP.rec também menciona os riscos
relacionados a falta de transparéncia em relacdo a forma
como os dados de cidadaos brasileiros sdo armazenados e quais
partes tém acesso a eles.

Contudo, para a ALAI e a Camara.e-net, a protecao da pri-
vacidade e os fluxos de dados podem estar em sintonia, por
meio da promogado da coeréncia internacional entre diferentes
sistemas de privacidade, como o GDPR, ou de acordos comer-
ciais regionais e bilaterais. Mencionam, entao, que "a LGPD ja
contempla a questado das transferéncias internacionais de dados
pessoais, e a ANPD esta prestes a adotar regulagao secundaria
para especificar melhor o regime que se aplica a elas’

Diversas organizagdes também se manifestaram com relacéo
a preocupacdes sobre o impacto do fluxo internacional de
dados na soberania. Segundo o CTS/FGV, dado que o modelo
de negécios das plataformas digitais “tem como motor principal
0 uso de dados e a formagéo de grandes bases, que, na maio-
ria das vezes, sdo processadas em servidores que nao se situam
em territério brasileiro, € importante explorar as consequéncias
determinadas pela localizagdo desses servidores, nao aborda-
das na LGPD (BRASIL, 2018). Segundo o centro de pesquisa,
nos ultimos anos, “politicas de localizagdo de dados foram ado-
tadas por mais de setenta paises, impulsionadas pelo exemplo da
Russia que, desde 2015, adotou algumas disposi¢des normativas
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restritivas para o fluxo transfronteirico de dados, em resposta as
revelacdes de Edward Snowden sobre o esquema de vigilancia
global orquestrado pela National Security Agency estadunidense’

José Galhardo, do setor governamental, também destaca o
risco do fluxo de dados pessoais, principalmente relacionados
ao desenvolvimento da loT e a instalagbes estratégicas para a
defesa nacional.

Por outro lado, a REDE chama a atengao para outros riscos
qgue motivam politicas de localizagao de dados. Segundo a rede
de pesquisadores, pensando sobre a circulacdo de dados a
partir de uma etnografia do cddigo, “é gritante a circulagédo de
dados do Sul global no Norte global, quando o inverso ndo se
verifica’ Assim, entende que “as caracteristicas transfronteirigas
da Internet afetam as populagdes globais de maneira diferente,
dependendo de onde estamos situados nessa infraestrutura” e
gue, como mencionado, ha "o risco de perda de exercicio de
soberania sobre setores estratégicos, como o cientifico, é
indissocidvel da caracteristica transfronteirica de circulagdo de
dados” (grifo nosso). Nesse sentido,

A atuagdo de empresas, como Google e Microsoft, em uni-
versidades brasileiras, gerindo servigos de e-mail e arma-
zenamento de conteldos, coloca a soberania cientifica em
situagdo de vulnerabilidade, sujeita a transferéncia de dados
para outras jurisdi¢des. Tais dados podem ser tratados e as-
similados em infraestruturas americanas, sem que seja
sequer possivel identificar sua extragao. (grifo nosso)

Para além do setor educacional e de pesquisa académica,
também foi mencionada a contracdo de empresas multinacio-
nais para o gerenciamento de informagdes da administragéo pu-
blica*?, o que atentaria contra a soberania ndo apenas nacional,
mas também individual, pois sujeita compulsoriamente a popu-
lagdo @ monetizagdo de seus dados, parte essencial do modelo
de negdcios das plataformas.

2 Em sua contribuigéo, a REDE lembra os casos “como a adogéo de Inteligéncia
Artificial da Microsoft para o Sistema Nacional de Emprego, para realizar o per-
filamento dos desempregados, com vistas a encontrar o emprego apropriado a
cada perfil [..]. Outro exemplo terrivel foi a tentativa de privatizagdo da SERPRO
no governo Bolsonaro, barrada via decreto em 2023 pelo governo Lula”
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De forma similar, o Laboratério de Ativismo e Comunicagéo
da ECO/UFRIJ também cita os riscos de hospedar “em territorios
submetidos a outras legislagdes [..] grande volume de informa-
coes cientificas e estratégicas" Segundo o laboratério, a Suécia,
por exemplo, proibiu “suas instituigdes publicas de adotar os sis-
temas do Google” No Brasil, o Decreto n. 8135 (BRASIL, 2013a),
editado pela presidenta Dilma Rousseff e revogado pelo gover-
no Temer, em 2018 (o qual foi, em 2021, revogado pelo governo
Bolsonaro), estabelecia que “as comunicagdes de dados da ad-
ministragdo publica federal direta, autarquica e fundacional de-
verdo ser realizadas por redes de telecomunicacoes e servigos
de tecnologia da informacao fornecidos por 6rgaos ou entidades
da administragdo publica federal, incluindo empresas publicas”

No entanto, diversas associagdes empresariais, como a
Abranet, a Brasscom, a ALAl e a Camera.e-net, além do
CEPI/FGV, manifestaram-se contrariamente a relevancia do ris-
co, por considerarem as transferéncias internacionais de dados
necessarias para o funcionamento da Internet, benéficas para
0S usuarios e mais seguras do que o armazenamento local.
O CEPI/FGV, por exemplo, menciona riscos relacionados aos
argumentos de soberania digital, pois, “a depender dos tipos de
limitacdo de circulagdo de dados e informagdes impostas por
outros paises [..] os cidadaos brasileiros podem ter seu direito
de informagao e de acesso livre a Internet prejudicados”

Segundo a Brasscom,

[...] a metodologia tecnoldgica e procedimental de armaze-
namento e transferéncia de dados, bem como o tipo de tec-
nologia empregada, experiéncia do usudrio, conhecimento
dos envolvidos e boas praticas institucionais irdo determi-
nar o quao segura € a informagédo, e ndo a localizagao da
instalagcdo onde os dados sdo armazenados.

A associagao considera, assim, que a localizagdo dos dados
localmente ndo tem impacto positivo em termos de cibersegu-
ranca, além de empregar tecnologias menos avangadas, o que
seria perigoso para a seguranca nacional, por facilitar ataques e
comprometimento de informagdes relevantes, dado que crimi-
nosos teriam melhor conhecimento da localizagcdo dos dados.

Para a Camara.e-net e ALAI, a "regulacé@o deve permitir e pro-
mover as transferéncias internacionais de dados, ao invés de as

126



Sistematizagdo das Contribuicbes a Consulta
sobre Regulagdo de Plataformas Digitais

proibir ou restringir’, pois sdo tecnicamente necessdrias para o
funcionamento da Internet*® e fornecem beneficios diretos para
os cidadaos acessarem informagdes diversas e se conectarem
socialmente em todo o mundo, por exemplo com a diminuig¢éo
da laténcia dos dados. Assim, em detrimento de riscos, enume-
ram beneficios trazidos pelas transferéncias internacionais:

i. impulsionam o comércio internacional, o comércio e o de-
senvolvimento. [...]

ii, apoiam a inovagéo, a investigagdo e o desenvolvimento
em mdltiplos setores. [...]

i, apoiam a cooperagéo internacional, incluindo o comércio
internacional, a aplicagdo da lei e a seguranga nacional,

iv. nos permitem permanecer emocionalmente e socialmen-
te conectados uns aos outros.

Os mesmos beneficios sdo apontados pelo ITl; quanto aos
possiveis prejuizos, a ALAI e a Camara.e-net entendem que im-
pedir os fluxos transfronteiricos de dados “prejudica a seguran-
ca cibernética e a protegao dos dados, gera danos econémicos
significativos as economias locais e prejudica os direitos dos
usudrios da Internet a privacidade, a liberdade de expressao e
ao acesso a informagao’.

Na mesma diregdo, a Abranet avalia que obrigagdes exces-
sivas de localizagao dos dados podem prejudicar a usabilidade
e a extensdo dos servigos oferecidos. Segundo a organizacao,

Mesmo que se possa alegar questées como “facilitagdo do
enforcement’ “seguranca e privacidade dos dados’ entre
outros argumentos que geralmente sdo invocados nesse
tipo de debate, essas ainda deveriam ser sopesadas de

acordo com as particularidades dos agentes no Brasil e

43 Conforme a contribuicdo da ALAI e da CAmara.e-net, “Por conta de como a
Internet global foi construida e evoluiu, o processamento de dados através das
fronteiras nacionais ocorre como parte de quase todas as comunicagdes ou ati-
vidades online, muitas vezes incluindo aquelas que s&o totalmente domésticas.
As redes em que os dados viajam sdo geralmente agndsticas da ‘jornada’ fisica
dos dados e, em vez disso, otimizam o roteamento em tempo real para reduzir
a laténcia, aumentar a resiliéncia da rede e permitir conexdes em tempo real”
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seus efeitos concretos. Nesse sentido, considerando que a
implementagcédo destes mecanismos significaria um custo
técnico e financeiro elevado aos controladores - além de
possuir o conddo de reduzir eficiéncias, pela reestruturagdo
de determinados segmentos de dados de uma estrutura de
escala global (por exemplo, clouds regionais) - prejudica-
-se o crescimento e desenvolvimento econémico, ao onerar
excessivamente os agentes menores.

Nesse sentido, os 6nus para agentes menores também po-
deriam ser considerados em eventual regulagdo assimétrica
sobre o tema.

3.21 MEDIDAS DE MITIGACAQ

Para a ALAIl e a Camara.e-net, o Brasil deve garantir que
quaisquer pré-condi¢des a transferéncia dos dados nao sejam
tdo onerosas a ponto de resultar em mandamentos de locali-
zacdo de dados de fato, considerando que “uma estrutura ou
orientagdo impossivel ou extremamente onerosa de cumprir na
prética prejudicaré cidaddos e empresas brasileiras”

Segundo o ITS, uma regulagdo de plataformas no Brasil deve
considerar esses riscos (em especial redes sociais, buscadores
e aplicativos de mensageria privada), “contribuindo para a cons-
trugdo de solugdes regulatdrias robustas e levando em conside-
ragao sua interlocugao com outros sistemas normativos"

No mesmo sentido, o CTS/FGV entende que, no que se refere
aos riscos ligados a protecdo de dados, "o meio mais adequado
para endereca-los seria via um sélido marco regulatério de prote-
¢ao de dados que seja implementado de maneira efetiva e eficiente”

321 MECANISMOS PARA LOCALIZAGAO, EM TERRITORIO BRASILEIRO, DE
CATEGORIAS DE DADOS COM RELEVANCIA ESTRATEGICA

Conforme o DEIN, “definir categorias de dados e estabele-
cer mecanismos para a localizagao desses dados em territorio
brasileiro pode ser relevante para mitigar os riscos associados
ao fluxo transfronteirico de informagdes e dados” No entanto,
segundo a secretaria, € necessario considerar questoes téc-
nicas, juridicas e econdmicas, sendo importante equilibrar a
protecdo dos dados sensiveis com a necessidade de promover
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a inovacgéao, o fluxo de informagdes e o desenvolvimento eco-
ndmico e tecnolégico.

CTS/FGV e DiraCom também concordam com a medida de
estabelecer que determinados dados sejam guardados em ter-
ritério nacional como forma de mitigar os riscos com eventuais
tratamentos e acesso a certas bases de dados fora do pais. J4 a
REDE, reconhecendo o risco que o fluxo transfronteirigo repre-
senta para a soberania em setores estratégicos, como o cienti-
fico e na administragéo publica, considera necessario haver um
entendimento legal que impeca a venda de dados e infraestrutu-
ra de dados nacionais.

Ademais, de acordo com o Laboratdrio de Estudos Sociotéc-
nicos da UFPA, é imprescindivel que o “Estado brasileiro invista
em infraestrutura de armazenamento de dados (datacenters)
para as universidades publicas, institutos publicos de pesquisa
e institutos tecnolégicos” Segundo o laboratério, o fato de “80%
dos e-mails institucionais das instituicdes publicas de Ensino
Superior do pais” serem hospedados por Google e Microsoft,
aumenta “a dependéncia do funcionamento institucional a um
pequeno numero de grandes empresas”; desse modo, pro-
pde, como diretriz, que servigos publicos nacionais ndo utili-
zem “servigos digitais oferecidos por empresas privadas cujos
servidores estejam alocados fora do pais’, uma vez que “dados
gerados por servigos publicos ndo devem ser base de valoriza-
¢ao de empresas privadas”

No entanto, como mencionado, as associagdoes empresariais,
como Camara.e-net, ALAI, Abranet e Brasscom, sdo contrarias a
mandamentos de localizagdo de dados de maneira ampla. Para
a Abranet, por exemplo, considerando a LGPD (BRASIL, 2018) e
o MCI (BRASIL, 2014), ndo existem fundamentos razodveis para
a criagdo dessas obrigacdes, visto que que o argumento de “im-
portancia estratégica” dos dados é desproporcional, em virtude
de ndo prever eficiéncias ou protec¢des suficientes para justificar a
atribuicdo desse 6nus aos agentes e titulares.

O ITI sugere algumas medidas que mitiguem eventuais ris-
cos a protegao de dados pessoais, previstas no ordenamento
brasileiro, como o0 “modelo de adequagao’, que envolve a desig-
nagao de uma lista de paises que oferecem graus “adequados”
de protegéo a privacidade, ou mecanismos alternativos para as
transferéncias de dados.
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3212 CONSTRUGAO DE REDES FEDERADAS PARA TRANSMISSAO DE DADOS EM
TERRITORIO NACIONAL E INTERNACIONAL

Apenas dois participantes contribuiram neste tdpico.

Para Alex Camacho, a construgcdo de redes federadas* visa
fortalecer a infraestrutura de comunicagdo e transmissdo de
dados, permitindo a troca segura e eficiente de informagdes e
garantindoaintegridade e confidencialidade dosdados. Alémdisso,
entende que “as redes federadas podem facilitar aimplementagao
de mecanismos de controle e governanga sobre o fluxo de dados,
permitindo maior transparéncia e protecdo dos interesses nacio-
nais" O DiraCom também se manifestou a favor da medida.

3.3 RISCOS ASSOCIADOS A AMEACAS DE ESPIONAGEM,
INVASAQ DE PRIVACIDADE E OPERACOES DE INFLUENCIA

Sobre esses riscos, 0 CTS/FGV relembra o episédio das reve-
lagdes feitas por Edward Snowden que atestam a dimensé&o dos
desafios relacionados a espionagem, invasao de privacidade e
operagdes de influéncia, os quais “guardam intima conexao com
estudos do tema ciberseguranga e soberania digital” O centro
destaca que “incidentes cibernéticos, que muitas vezes podem
ocorrer em decorréncia do uso de plataformas digitais” afetam
o “provimento de servigos essenciais a populagdo” e fragilizam
a protecao de dados pessoais e a confianca da populagdo de-
positada nas instituicdes publicas. Nesse sentido, o CTS/FGV
ressalta os riscos relacionados a “praticas de invasado de dispo-
sitivos tecnoldgicos e comportamentos inseguros dos proprios
usuérios ou adotados pelos desenvolvedores de tecnologias e
softwares e sistemas digitais’, além de questdes voltadas a riscos
sobre privacidade e prote¢do de dados.

Com relagéo aos incidentes cibernéticos, o Instituto da Hora
faz referéncia a “ataques cibernéticos a instituigdes financeiras’,
analisando o avango dessas agdes nos ultimos anos no pais,
nas quais hackers utilizam “técnicas avangadas para obter aces-
S0 ndo autorizado a sistemas, roubar dados pessoais e realizar
fraudes financeiras" Além disso, afirma que “o Brasil € um pais

44 De forma ampla, redes federadas sdo infraestruturas descentralizadas de com-
partilhamento de dados.
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com setores estratégicos importantes, como energia e petro-
leo” e empresas desses setores tiveram informagdes roubadas
e utilizadas por “agentes estrangeiros ou concorrentes para ob-
ter vantagens competitivas" Nesse sentido, Rafael Evangelista
(Unicamp) defende que as comunicagdes estratégicas e ofi-
ciais do Estado devem utilizar somente "tecnologias, incluindo
hardware e software, sobre as quais tenha pleno dominio e ga-
rantia de segredo das comunicagdes” Ja o Nucleo de Tecnologia
do MTST propde a “proibigao da utilizagdo de softwares proprie-
tarios na Administracdao Publica Federal, inclusive no que tange
os repositérios em que os cddigos fontes estdo armazenados”

A questao da violagdo da privacidade recebeu um conjunto
expressivo de contribuigdes. O CEPI/FGV menciona o conceito
de capitalismo de vigilancia para analisar a coleta e o tratamento
massivo de dados pessoais realizado pelas plataformas, os quais
nao sdo, muitas vezes, estritamente necessarios, mas represen-
tam o insumo principal de seus servigos e sao “Uteis para os
seus interesses comerciais Para o centro, por mais que se em-
penhe na aplicagédo dos principios da LGPD (BRASIL, 2018) para
mitigar esses riscos, as plataformas digitais “ainda podem tratar
dados e informagdes ndo pessoais, e que sejam estratégicos
para o desenvolvimento de empresas e até mesmo de governos),
incorrendo em eventuais violagdes a privacidade, que, em seu
conjunto, representam riscos para o pais. Ademais, menciona o
embate entre USA e China com relagdo ao TikTok, no qual o go-
verno americano fez ressalvas ao aplicativo, argumentando que

i) ele seria utilizado como uma forma do governo chinés
espionar os cidadaos estadunidenses em razao do fato de a
empresa dona do aplicativo ser chinesa e de que esta teria
uma exigéncia de repassar dados ao governo chinés; e ii)
o algoritmo do aplicativo serviria para influenciar a opiniao
publica. Outros paises optaram por suspender o uso do
aplicativo no setor publico por conta de ciberseguranga [...]
sob a justificativa de que politicos e servidores tém aces-
so a informagdes potencialmente sensiveis em seus celu-
lares profissionais. Dentre eles, estao: Canadd, Dinamarca,
Holanda, Leténia, Noruega, Reino Unido, Nova Zelandia,
Franca e Bélgica.
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O DiraCom alerta para o "tratamento de dados de cidadaos
brasileiros feitos fora do pais, sobretudo quando realizado em
paises alvos de operagdes de espionagem e influéncia’; o que
pode resultar em acesso indevido de informacdes, “mesmo que
os/as brasileiros ndo sejam os alvos diretos e prioritarios de tais
campanhas’, preocupagdes também levantadas no item anterior.
Em sentido contrdrio, segundo o ITI,

[...] é o método tecnoldgico e processual de armazenamen-
to e transferéncia de dados, bem como o tipo de tecnologia
usada, experiéncia dos usudrios, conscientizagdo das par-
tes interessadas e boas praticas institucionais que determi-
nam a seguranga e proteg¢do da informagéo, néo a localiza-
¢édo geografica onde os dados sdo armazenados.

Para o instituto, a localizagcdo de dados ndo deve ser um pilar
da seguranga na Internet, pois pode levar “a uma falsa sensagao
de seguranca’ O ITl ainda ressalta a importancia da criptografia
ao mencionar que o “setor de tecnologia incorpora fortes recur-
sos de seguranga em seus produtos e servigos para aumentar
a confianca, incluindo o uso de algoritmos como nossa aborda-
gem de criptografia padrdo” Nesse sentido, encoraja governos
a empregar criptografia forte, "globalmente aceita e implantada,
bem como outros padrdes de seguranga que permitem a con-
fianca e a interoperabilidade’

Com relagao a operacoes de influéncia, Tarcizio Silva (Mozilla
Foundation)relataqueasgrandesplataformasdigitaistém“capaci-
dades[de]realizaropera¢desdeinfluénciaemdiferentescontextos’,
visto que “"em 2012, cientistas do Facebook publicaram na revista
Nature o trabalho ‘A 61-million-person experiment in social

m

influence and political mobilization", provando que

[..] um teste com 61 milhdes de usudrios durante 2010
gerou mais votos (voter turnout). O experimento usou o
mecanismo de “influéncia social” através de ajustes na
plataforma para exibir ou ndo os cartoes de “Numero N de
seus amigos ja votaram’ Em 2014, o artigo “Experimental
Evidence Of Massive-Scale Emotional Contagion Through
Social Networks” foi um experimento massivo com mais
de 600 mil usuarios que ndo deram consentimento para
este tipo de estudo. O Facebook provou que conseguiu
influenciar, através de mudancgas nos feeds, as emogdes
das pessoas usuarias.
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O CTS/FGV menciona que agdes de desinformagdo produ-
zidas por meio das plataformas digitais geram efeitos negativos
para "a) processos eleitorais; b) aumento do discurso de édio,
intolerancia, racismo, machismo e preconceitos de outras natu-
rezas; c) desestabilizagao da politica, de instituicbes e da econo-
mia local de um pais d) para a relagé@o entre diferentes Estados;
e e) na salde coletiva e integridade fisica das pessoas” Para
mitigar tais efeitos, o centro aponta que as plataformas digitais
devem realizar analises de riscos sistémicos e estar atentas aos
deveres de cuidado.

3.3 MEDIDAS DE MITIGACAQ

Ricardo de Holanda Melo Montenegro considera que o “for-
talecimento do mercado nacional para tecnologia da informa-
¢cdo e comunicacgao” é central para a mitigagao dos riscos re-
lacionados a seguranca na Internet, mencionando também a
“prestacado direta de servigos pelo Estado ou em composigdo
societdria (publico-privado)" De acordo com o pesquisador, o
Estado é um indutor do desenvolvimento tecnoldgico e precisa
produzir “ilhas de tecnologia nas varias regioes do pais’, mas-
sificar a "mao de obra tecnolégica, criar oportunidades e ge-
rar empregos tecnolégicos em massa’, e desenvolver servigos
tecnolégicos de qualidade que possam concorrer com aqueles
oferecidos pelas "Big Techs estrangeiras”

O CTS/FGV cita uma série de medidas de mitigagdo asso-
ciadas aos riscos elencados em sua contribuigdo. Com relagao a
ameacas de espionagem, o centro indica ser necessario que se
desenvolva: "i) contratagcdo de software de controles de invasao
de dispositivo; ii) fomento da cultura de seguranga da informa-
¢ao; iii) [adogdo de] politicas de prevengao de incidentes” Com
relagdo a invasdo de privacidade, sugere: “i) compartilhamento
de informacdes sobre as vulnerabilidades e incidente cibernéti-
cos” que permitam a prestacao de contas; ii) fomento a notifica-
cao de "todos os incidentes cibernéticos; iii) estabelecimento de
préticas que respeitem os Direitos Humanos” Por fim, com rela-
¢ao a operagdes de influéncia, o centro propde: i) elaboragdo
de anadlises de riscos sistémicos, considerando o tamanho da
plataforma; ii) dever de cuidado para adogao de medidas para
mitigar esses riscos, sob pena de responsabilizagao”
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O IRIS propde organizar as medidas de mitigagdo a partir de
trés pilares principais: “a) medidas regulatérias; b) educagao dos
usudrios; ¢) posicionamentos a partir do uso de ferramentas di-
gitais, ou seja, solugdes numa seara mais digitalizada” Os pilares
dividem-se, conforme o instituto, em:

[..] prote¢édo de dados e uso de criptografia; responsa-
bilidade e transparéncia das plataformas no tratamento
de dados [e auditorias regulares]; [informagdo aos] usu-
arios sobre como seus dados estdo sendo usados, arma-
zenados e compartilhados, educagédo e conscientizagdo
do usuadrio, a partir da alfabetizagdo e letramento digital;
cooperagéo internacional, no sentido de estabelecer pa-
drées comuns e compatrtilhar informagbes para mitigagdo
de riscos de espionagem.

3.4 CONCLUSAO SOBRE 0S RISCOS RELACIONADOS A
SOBERANIA DIGITAL, AO DESENVOLVIMENTO TECNOLOGICO
E A INOVACAO

O conceito em soberania digital, ainda em disputa, pode ser
entendido como um guarda-chuva para os demais riscos discu-
tidos neste grupo. Percebe-se uma importante interface entre
0s riscos associados a soberania tecnolégica em infraestruturas
criticas e os riscos associados a transferéncia internacional de
dados, em que este pode ser parte do primeiro, ou seja, a pres-
tacdo de servigos em areas estratégicas por empresas multina-
cionais implicaria, em geral, o tratamento de dados relevantes de
brasileiros externamente. Por outro lado, é apontado que essas
areas estratégicas serviriam como marcadores para maior pro-
babilidade de riscos no processamento e no armazenamento de
dados de forma internacional. Os riscos de ameacga e espiona-
gem também podem integrar o debate de soberania digital, caso
se adote uma abordagem ampla.

Quanto aos riscos associados a transferéncia internacional
de dados, percebe-se certo consenso nos participantes do setor
privado que enviaram contribui¢cdes sobre o tema, manifestan-
do contrariamente aos mandamentos de localizagdo de dados
e em defesa dos beneficios do livre fluxo. Por outro lado, o ter-
ceiro setor, a academia e o setor governamental expressaram
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preocupagdes com riscos que a transferéncia internacional de
dados sem restricdes pode ensejar para a protecdo dos dados
pessoais e questdes de soberania digital. Embora integrantes do
setor privado tenham apresentado medidas existentes para re-
mediar os riscos a prote¢do de dados pessoais, como o0 modelo
de adequagao definido pela ANPD ou clausulas modelos para a
transferéncia, contribuigdes do terceiro setor mencionam desa-
fios para a implementagéo de tais medidas, como mostram os
casos em debate na EU.

Por fim, a baixa mengéo a solugdes de desenvolvimento de
infraestrutura para a mitigagcdo do risco, como redes federadas,
pode indicar a necessidade de aprofundamento do debate sobre
essa perspectiva.

4 RISCOS RELACIONADOS A AMEACAS AO
TRABALHO DECENTE

Em relagé@o aos riscos relacionados a ameacgas ao trabalho
decente, alguns participantes destacaram aspectos do proces-
so de construgdo de um marco regulatério sobre o trabalho em
plataformas digitais que consideram relevantes. A associagdo
empresarial de plataformas digitais Movimento Inovagéo Digital
(MID), por exemplo, ressalta a importancia de que o debate
regulatério sobre trabalho e plataformas digitais seja baseado
em dados e pesquisas, com a realizagdo de uma Analise de Im-
pacto Regulatério (AIR), além de contar com a escuta ativa de
todos os trabalhadores envolvidos. O ITS também destacou a
importancia de promover “a participagao dos trabalhadores nas
decisbes que afetam suas condigbes de trabalho, por meio de
consultas, féruns de discusséo ou representagao em comités ou
conselhos consultivos’, além da participagdo multissetorial.

Debates importantes com a participagdo desses e de ou-
tros atores tém se desenrolado no &mbito do Grupo de Trabalho
(GT) sobre trabalho nas plataformas digitais do Governo Federal
(BRASIL, 2023b), como mencionado pela ALAI. Para a as-
sociagao, considerando a existéncia desse GT, a consulta do
CGl.br "ndo é o férum adequado para o debate trabalhista, ja que
empresas de segmentos especificos cumprem o que é deter-
minado por legisla¢des especificas sobre o tema’; razéo pela qual
nao se manifestou sobre as questdes desse grupo de riscos.
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O ITS fez a ressalva de que uma regulagéo detalhista corre o
risco de engessar ou inviabilizar certos segmentos; entretanto a
completa auséncia desse debate nao é desejavel, pois ndo cria
os estimulos para o desenvolvimento de padroes pelo setor pri-
vado, nem oferece diretrizes que poderiam ser apontadas pelo
setor publico, de forma que esses temas sado decididos episodi-
camente pelo Poder Judiciario, sem a formacédo de uma politica
publica sobre o tema.

Para o CEPI/FGV, que apresenta suas contribuicdes com
base em um mapeamento de 128 projetos de lei federais, entre
2015 e 2021, é necessaria uma legislagéo especifica, harmoniza-
da com leis e regras gerais aplicaveis as plataformas.

4] RISCOS ASSOCIADOS A PRECARIZACAQ DAS CONDIGOES DE
TRABALHO

Parte substancial das contribuigdes deste topico destacam a
importancia de a regulagao atentar para a diversidade de formas
de trabalho existentes nas (ou em torno das) plataformas digitais.

Segundo pesquisa realizada pelo CEPI/FGV (CAMELO,
2021b), diversos estudos indicam uma diminui¢cdo na criagdo
de empregos formais e a plataformizagao do trabalho, com uma
ampla variedade de tipos de trabalho em plataformas. Algumas
categorias sdo mais visiveis e populares, como entrega e trans-
porte, e outras, menos visiveis e conhecidas, especialmente
aquelas baseadas na Web. Porém, para o centro de pesquisa, o
risco nao ocorre necessariamente no surgimento de novas for-
mas de trabalho, e sim na dificuldade de regulamenta-las ou
aplicar regulacdes potencialmente pertinentes.

Por outro lado, o ITS destaca que o ecossistema de terceiriza-
¢ao e de microtrabalho utilizado pelas plataformas digitais € pou-
co abordado nas iniciativas regulatérias. Segundo a organizagao,
o debate sobre trabalhadores de plataformas geralmente foca em
motoristas de aplicativos e entregadores, deixando de lado “um
universo de microtrabalhadores, que treina aplicagdes de Inte-
ligéncia Artificial (IA), anotando dados, classificando imagens e
transcrevendo dudios” De forma semelhante, as discussoes sobre
moderacgao de contelido no PL 2.630 (BRASIL, 2020) ndo tratam
das atividades dos moderadores de contetido em si. A partir de
uma abordagem ampla, o DiraCom considera fundamental que
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haja medidas para garantir direitos trabalhistas nas plata-
formas digitais, tanto no caso de trabalhadores empre-
gados pelas plataformas (hoje, em geral, sdo terceiriza-
dos e precarizados) quanto nos processos de emprego de
trabalho para provimento de servigos (caso das plata-
formas de transporte e entrega) e de compra e venda da
forca de trabalho mediado por plataformas (caso das
plataformas chamadas de freelancer). (grifos nossos)

Ha, ainda, contribuicdes que apontam ser importante a re-
gulacdo estar atenta ao recorte de género. Como apontou o
CEPI/FGV, um estudo da Organizagao Internacional do Traba-
lho (OIT) identificou que “muitas mulheres sao atraidas pelo
crowdworking®® devido a flexibilidade de horarios, o que lhes
permite conciliar o trabalho e as demandas domésticas, como a
criagao dos filhos"

A pesquisa do CEPI/FGV apontou, também, que, apesar da
diversidade de modelos de negdcios das plataformas, ha um
predominio de algumas praticas, como “a identificacdo dos tra-
balhadores como auténomos, o célculo da remuneragéo por
tarefa e sem consulta ao trabalhador, a ndo negociacdo das
condi¢des de prestagdo do servigo, entre outras” (grifos nossos).

Alex Camacho, da comunidade cientifica e tecnolégica, tam-
bém indicou algumas préaticas das plataformas digitais, como
baixos salarios, falta de protegéo social, contratos instaveis e fal-
ta de direitos trabalhistas, de forma que a relagdo assimétrica
pode levar a praticas abusivas por parte das plataformas, ex-
plorando a vulnerabilidade dos trabalhadores e reduzindo suas
garantias laborais. Para Gustavo Paiva, do setor empresarial,
essa precariza¢ao do trabalho ndo € um mero efeito colateral da
atuacgado das plataformas digitais, visto que a redugdo de custos
trabalhistas em escala e o desmantelo de estruturas trabalhistas
anteriores diminuem a competicdo e sdo partes essenciais de
sua estratégia.

4 Crowdwork pode ser traduzido como uma “forma de trabalho desempenhada
remotamente em plataformas digitais, geralmente utilizada por empresas cujo mo-
delo de negdcios é vinculado a Internet e que demandam o acesso a uma multidao
de trabalhadores em escala global e de maneira pontual e esporadica” (KALIL,
2019 apud CAMELO et al,, 2021a).
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Outros participantes expressaram concordancia com os riscos
descritos na consulta “associados a precarizagao das condigdes de
trabalho - envolvendo termos de remuneracéo, contratos, direitos
trabalhistas e gerenciamento do trabalho, bem como os riscos de-
correntes das atividades desenvolvidas - dada a relagdo assimé-
trica entre trabalhadores e plataformas digitais’, como Slowphone,
Filipe Saraiva (UFPA) e Gustavo Paiva (setor empresarial).

411 MEDIDAS DE MITIGACAQ

4,111 TRANSPARENCIA

Em virtude de as relagdes de trabalho nas plataformas di-
gitais serem mediadas por dados e algoritmos, é necesséria,
segundo algumas contribui¢des, a adogao de regras de trans-
paréncia como medida mitigatdria a precarizagao do trabalho.
O Instituto Vero, nesse sentido, afirma que “tais regras devem
contemplar o uso de dados pessoais, nos termos da Lei Ge-
ral de Protecdo de Dados Pessoais (LGPD), bem como trazer
maior transparéncia algoritmica, de modo que os trabalha-
dores tenham melhor compreensao da atividade que exer-
cem g, assim, estejam mais aptos a decidir sobre seu trabalho”
(grifos nossos). O instituto adiciona que regras sobre grupos
vulneraveis, como criangas e adolescentes, devem ser explici-
tas e informadas aos trabalhadores:

Outros riscos que devem ser considerados [sdo] relacio-
nados a transparéncia das plataformas digitais e ao uso
indevido de dados pessoais. No primeiro, a falta de trans-
paréncia algoritmica em aplicativos que fazem a interface
de trabalhadores com prestagédo de servigos entrega um
ambiente de trabalho instavel e sem previsibilidade ao
trabalhador, que ndao compreende como a intermedia-
cdo esta sendo feita. sso acarreta uma assimetria ampla
entre tecnologia e trabalhador, aprofundando os riscos a
precarizagéo e ao trabalho decente. (grifo nosso)

O CEPI/FGV destaca alguns pontos que merecem atencao
no contexto da “gig economy"4®:

6 Gig economy pode ser entendido como “trabalho sob demanda por meio de
plataformas digitais/aplicativos” (CAMELO et al,, 2021a).
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- O acesso aos termos de uso e servigos da plataforma,
sua disponibilidade aos usuarios e os condicionamentos
para consulta-los, por exemplo exigéncia de cadastro e
fornecimento de dados pessoais;

- O acesso a mecanismos e canais de comunicagéao,
solicitacdo de informacdées e esclarecimentos, o
periodo em que eles estdo disponiveis (por exemplo,
durante o periodo de tempo em que os trabalhadores
estdo usando a plataforma), e a existéncia ou ndo de
atendimento humano,

- A utilizagdo de linguagem por vezes pouco clara, aces-
sivel e na lingua portuguesa nos termos de uso e na
interface das plataformas; e

« O oferecimento de treinamento para os trabalhado-
res sobre o uso e funcionamento dos aplicativos.
(grifos nossos)

No dmbito da responsabilidade social da empresa e do di-
reito a informagao/transparéncia, o centro de pesquisa sugere
algumas a¢des visando ao bem-estar social:

- Divulgagao de nidmeros gerais da plataforma: nimero
de trabalhadores, nimero de servigos prestados/interme-
diados, duragdo média do trabalho desenvolvido pelos
trabalhadores, remuneragcdo média, nimero de aciden-
tes durante a prestagdo do servigo, nimero de seguros e
cobertura aos trabalhadores vinculados etc.; e

- Divulgacao das praticas de responsabilidade social
(corporativa, empresarial e ambiental) adotadas pela em-
presa. (grifos do autor)

O CEPI/FGV também destaca a possibilidade de estabelecer
um direito a informacéao sobre o sistema algoritmico utilizado no
gerenciamento do trabalho nos aplicativos de entrega, como fei-
to na Espanha.

Por fim, José Antonio Galhardo, do setor governamental,
considera importante a transparéncia sobre a quantificacédo e
qualificagdo da méo de obra transfronteiri¢a, ou sediada no es-
trangeiro, a fim de evitar estratégias de escape da regulacao.
A regulacédo deve, para o participante, garantir transparéncia
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de critérios de cadastramento e de distribuigdo algoritmica da
demanda nas plataformas, de forma que haja tratamento
igualitario entre os trabalhadores. Outros trés participantes
manifestaram concordancia com a adog¢ao de medidas de trans-
paréncia: Slowphone, Alex Camacho e DiraCom.

4.2 REMUNERAGAO E CONDIGOES DE TRABALHO MINIMAS

Filipe Saraiva (UFPA) e Leonardo Cruz (UFPA) expressam
concordancia com a medida, afirmando que, dado os exemplos
de precarizagado do trabalho, € fundamental que haja regulamen-
tacdo, sendo essas empresas responsabilizadas pelas rela¢des
de trabalho e remuneracgéo, e as condig¢des de trabalho melhora-
das. Como o DiraCom, os pesquisadores dao especial destaque
para o chamado salario por peca, uma das formas de precariza-
¢do e exploragao do trabalho.

Segundo o CEPI/FGV, centenas de projetos de lei endere-
cam questoes relacionadas as condi¢coes de trabalho, “"dentre
as quais destacam-se fornecimento de alimentacéo, horéario
de descanso, delimitagcdo de duragdo da jornada, fornecimento
de Equipamento de Protec¢do Individual (EPI), oferecimento de
entrepostos e canais de suporte, acesso a informacao e condi-
¢oes minimas de saude e seguranca etc.: O estabelecimento de
uma remuneragdo minima também esta presente, estabelecida
por hora, geralmente. Contudo, explica o centro de pesquisa, sua
fixagdo encontra alguns desafios, como o “trabalho em multi-
plataformas e a definicdo do tempo engajado, incluindo (todo o
periodo de login ativo, apenas o tempo de execucao da tarefa ou
[adotando] outros critérios)"

A Interedes, do setor empresarial, discorda de medidas nesse
tema, pois entende que regras sobre remuneragao devem cons-
tar em contrato a ser celebrado entre as partes, o qual deve ser
respeitado, com liberdade de contratacdo e negociagéo.

411.3 INCENTIVAR (VIA TRIBUTACAO, INVESTIMENTO, EDUCACAQ, EM
CONTRATACOES ETC.) PLATAFORMAS DIGITAIS QUE FORNECAM CONDIGOES MAIS
JUSTAS DE TRABALHO

O CEPI/FGV considera que medidas para incentivar con-
digbes justas de trabalho sdo relevantes para impedir que
plataformas se aproveitem de condigbes precarizadas como
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forma de adotar concorréncia desleal ou causar desequilibrios
no mercado medidas, por exemplo oferta de treinamentos para
os trabalhadores e politicas de contratacdo que considerem
marcadores de diversidade e suas demandas especificas. Além
disso, o centro destaca a importancia de adotar instrumentos
de controle para avaliar a coeréncia das empresas em suas
politicas, evitando padrdes de remuneragdo e condigbes de
trabalho desiguais em cada pais®.

O DiraCom, em sintonia com suas contribuigdes no tépico de
inovagao (item 2.3 do Eixo 2) entende que a “politica de tributa-
cao deve favorecer o apoio a cooperativas de trabalhadores, de
modo a estimular a diversificagdo no universo das plataformas
e a apropriagao digital pela populagao” O Nucleo de Tecnologia
do MTST defendeu proposta similar, no sentido de ‘“criar
mecanismos que priorizem plataformas de propriedade dos/as
trabalhadores/as em compras publicas”

Segundo José Antonio Galhardo, do setor governamental, as
propostas ndao podem focar em incentivos sob uma perspectiva
tradicional de protecéo do trabalho, mas em medidas que garan-
tam transparéncia e equidade entre os trabalhadores, além de
pensar a tributacdo como politica parafiscal.

Para Rosa Vicari (UFRGS), as plataformas deveriam ser taxadas
de acordo com o ndmero de trabalhadores que eliminam, dada a
substituicéo de grande parte do trabalho humano pela tecnologia.

4114 INCENTIVAR FORMAS DE CERTIFICAGAQ DE TRABALHO DECENTE

O CEPI/FGV destaca a importancia de haver mecanismos e
indicadores de comparacéo e discussao da atuacédo das plata-
formas, citando iniciativas, como a do Fair Work e a do Instituto
Ethos, ainda que ndo atuem propriamente como certificadoras.

Para Rosa Vicari (UFRGS), o préximo grande debate sobre as
mudangas geradas pelas tecnologias no setor da educagéo sera
sobre a certificagdo em todos os niveis.

4" De acordo com a contribui¢do do CEPI/FGV, “um caso emblematico é o da
Uber, que, por forga de uma decisdo da Suprema Corte britanica, passou a ofe-
recer aos trabalhadores locais pagamento de saldrio-minimo por hora, férias re-
muneradas, recolhimento de contribui¢do previdencidria, entre outros direitos e
beneficios, sem replicar essas medidas em outras jurisdi¢gdes”
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4115 INCENTIVAR A PROMOGAQ DO LETRAMENTO DIGITAL E EM PRIVACIDADE
DE DADOS DOS TRABALHADORES DE PLATAFORMA

Algumas plataformas tém programas proprios de letramento
digital e em privacidade que, segundo o CEPI/FGV, podem ser
ampliados, existindo também espago para politicas publicas na
area de educacgao e letramento digital. J& o DiraCom, em propos-
ta mais ampla, defende que politicas devem ser desenvolvidas
para “promover a apropriagao e a soberania digital, fomentando
também o desenvolvimento de novas aplicagdes pelos trabalha-
dores, o reconhecimento e o exercicio, por parte deles e das en-
tidades representativas, da busca por direitos”

4116 OUTRAS MEDIDAS DE MITIGAGAO PARA A PRECARIZAGAQ DO TRABALHO

Um outro tema destacado foi o reconhecimento do vinculo
empregaticio, que se relaciona com todas as demais medidas de
mitigacdo. O DiraCom e as Maes da Resisténcia, por exemplo, men-
cionam a necessidade de reconhecimento do vinculo de trabalho,
no caso, entre outros, de plataformas de entrega e transporte.

Representacdo e comunicacdo do/com o trabalhador
também foi um tema lembrado. Pedro Pinheiro, do setor gover-
namental, defende a inserg¢ao do trabalhador nas decisdes toma-
das pelas plataformas. O Nucleo de Tecnologia do MTST defende
“assegurar a participacdo de representantes de trabalhadores/as
em conselhos de desenvolvimento tecnoldgico de plataformas di-
gitais” Também para Alex Camacho, considerando as dificuldades
de organizagéo coletiva e representacao, “uma medida de mitiga-
¢ao é promover a criagao de associagdes ou sindicatos especifi-
cos para os trabalhadores das plataformas digitais, fornecendo-
-lhes mecanismos de representacao e negociagao coletiva'

No tema da comunicagdo, Tarcizio Silva (Mozilla
Foundation) defende que haja “canais de atendimento, nego-
ciacado e informagao para trabalhadores’, além de os usuarios
contarem com meios de comunicagdo humana. Isso porque a

[...] prética de utilizar chatbots ou outros tipos de auto-
matizacdo do atendimento a trabalhadores, clientes e
usudrios em momentos de dificuldades ou busca de infor-
magéo é cruel e gera um encargo adicional de trabalho,
tempo e danos morais na busca por direitos, informagéo
ou resolugéo de problemas. (grifos nossos)
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O CEPI/FGV cita a necessidade de estabelecer a portabilida-
de de dados e mecanismos que estimulem a cooperagao entre as
plataformas, o que seria fundamental para o controle de limites
de jornada de trabalho, visto que os trabalhadores podem estar
conectados simultaneamente a varias plataformas - o trabalho
multiplataformas. A medida também facilitaria o pagamento das
contribuigdes previdencidrias e de eventuais beneficios sociais
de obrigacdo compartilhada das empresas.

Sobre as contribui¢des previdenciarias, o CEPI/FGV pontua que

[..] embora os gig workers, mesmo na condi¢do de autd-
nomos, sejam segurados obrigatorios do Regime Geral de
Previdéncia Social, parece haver um descompasso entre o
disposto na legislagdo (dever ser) e a realidade [..] Dian-
te disso, as plataformas podem atuar como facilitadoras e,
em certa medida, até fiscalizadoras do recolhimento das
contribuigées, independentemente do regime de trabalho
que venha a ser definido pelos legisladores. Em um cendario
de portabilidade de dados, seria possivel estabelecer um
sistema de registro e calculo de rateio proporcional entre
mudltiplos atores.

Neste tépico, Alex Camacho, considera que, para mitigar o
risco de falta de acesso aos beneficios sociais, € importante que
a regulagado estabelega “requisitos minimos de protecéo social
para os trabalhadores das plataformas, garantindo que eles te-
nham acesso a beneficios adequados e as plataformas sejam
responsaveis por fornecé-los"

Camacho também menciona os riscos associados a falta de
seguranca no trabalho, sugerindo como medida de mitigagéo
estabelecer “requisitos de seguranga e salde ocupacional para
as atividades realizadas nas plataformas, incluindo o fornecimen-
to de equipamentos de protecéo e diretrizes claras para garantir
um ambiente de trabalho seguro’ Sobre esta questao, as Maes
da Resisténcia sugerem o oferecimento pelas plataformas de “tra-
tamento médico, odontoldgico, psicolégico e psiquiatrico’, além
dos “instrumentos de trabalho como celular, computador, veicu-
lo, energia e Internet” Sobre os riscos a salde e seguranga no
trabalho, o CEPI/FGV ainda afirma que "a pandemia de Covid-19
intensificou esse debate, sobretudo em relagéo as categorias de
entrega e transporte. Hd demandas em relagdo ao fornecimento e
ao uso de EPI, a beneficios sociais, as condi¢des de trabalho etc."
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4.2 TRABALHO DOCENTE E PROFISSIONAIS DE COMUNICAGAQ EM
PLATAFORMAS: RISCOS E MEDIDAS

Entre as areas de trabalho afetadas pela plataformizacéo,
a educacional recebeu certo destaque, ultrapassando ques-
tdes previamente mapeadas na consulta. Os pesquisadores da
Comunidade Préxis observam os seguintes riscos relacionados
as condi¢cdes de trabalho docente: “Risco de perder de vista
a complexidade do papel do professor; desrespeito aos direi-
tos de autoria dos professores; eliminacdo de postos de tra-
balho; e excesso de regulagao que impossibilita fiscalizacao e,
também, criatividade"

Para estes riscos, a Comunidade Préxis sugere as seguintes me-
didas de mitigacéo da precarizagéo do trabalho dos educadores:

- Observar legislagdo que rege relagées de trabalho de
professores

- Observar legislagdo vigente sobre direitos autorais, reco-
nhecendo o trabalho de produgéo de conteudo e intera-
¢do com o trabalho do professor.

- Utilizar tecnologias de autenticagdo para garantia de
direitos autorais.

« Tributar trabalho automatizado para criagédo de renda basi-
ca universal, visto que havera perda de postos de trabalho.

Rosa Vicari (UFRGS) também ressalta a importancia de
repensar as relagdes de trabalho na educacao, considerando
o aumento do nimero de alunos sob a responsabilidade dos
professores de forma online sem aumento na remuneragéao.

Por fim, hd também mengao a uma série de transformacdes
para os profissionais de comunicagdo. A Rede Narrativas cita
alguns riscos relacionados a dependéncia dessas plataformas,
como a necessidade de adaptagéo a seus desenhos, impondo
tendéncias e regrando o trabalho de producdo de contetdo,
como informacgdes incompletas e tempo curto, conteidos que
instigam e causam &dio, dada a dependéncia de engajamento.
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4.2 RISCOS ASSOCIADOS AO SURGIMENTO DE NOVAS FORMAS
DE TRABALHO NAO RECONHECIDAS E REGULAMENTADAS E
MEDIDAS DE MITIGACAO

Como explica Alex Camacho (comunidade técnico cientifica),
com o avango das plataformas digitais, surgem novas formas de
trabalho que, muitas vezes, ndo sao socialmente reconhecidas
ou regulamentadas, o que pode levar a falta de protecéo social
e direitos trabalhistas. De forma geral, o CEPI/FGV sugere a
implementagao de

[...] mecanismos de dialogo social e promogé&o de dialogos
entre judiciario, legislativo, sociedade civil e ecossistema
das plataformas digitais de trabalho (dialogo também entre
justica comum e justica do trabalho, para dirimir conflitos de
competéncia e questées sobre novas formas de trabalho).

A seguir, as medidas de mitigacdo sdo apresentadas com os
riscos associados a cada nova forma de trabalho proposta.

4,2] REMUNERACAO POR ATENGAO E DADOS

Para as Blogueiras Negras, o uso e a permanéncia nas pla-
taformas digitais também poderiam ser considerados trabalho,
uma vez que colaboram para os lucros dessas empresas, seja
gerando ou partilhando seus dados ou consumindo andncios.
Assim, para a entidade, as usudrias precisam ser informadas
desses processos e devidamente remuneradas. Também para
Victor Lippi Zaccariotto, da comunidade cientifica tecnolégica,
como as redes sociais sao alimentadas pela comunidade que as
utilizam, todas deveriam fornecer mecanismos de monetizagdo
aos usuarios.

4.2.2. TRABALHO INFANTIL EM PLATAFORMAS

O Instituto Alana tece considerac¢des acerca de novas formas
de trabalho infantil: os influenciadores digitais mirins, termo
que faz referéncia a “criancas e adolescentes que se expdem
na Internet produzindo contelidos para as redes sociais,
de maneira habitual e visando a aufericdo de lucros” (gri-
fo nosso). Segundo o Alana, é inequivoco o carater artistico e
laboral dessas atividades realizadas nos meios digitais de comu-
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nicagdo massiva, considerando a Lei n. 6.533 (BRASIL, 1978)%,
além disso, as “atividades sdo marcadas pela habitualidade,
monetizagao, profissionalizagdo e orientagéo as expectativas ex-
ternas, podendo gerar prejuizos a rotina escolar e ao tempo de
lazer das criancas” No entanto, aponta a organizagao, ainda é
pouco sedimentado o entendimento de que essas figuras de-
sempenham, de fato, trabalho infantil.

A entidade indica, entdo, uma série de medidas para a pre-
servagdo dos direitos da crianga e adolescente nesse contexto:

[E] imprescindivel que as empresas que lucram com essa
nova forma de trabalho - sejam elas empresas anunciantes
que firmam parcerias com essas criangas e adolescentes,
ou as plataformas digitais em que seus contetdos sdo hos-
pedados - sefam responsabilizadas pela garantia dos direi-
tos relacionados ao trabalho desses influenciadores e pela
conformidade de suas atividades com a legislagéo vigente.

Para isso, considerando as regras existentes sobre o trabalho
infantil artistico de forma geral*, sugere-se o estabelecimento de
regras sobre remuneracao e condi¢des de trabalho minimas
para influenciadores digitais mirins, além de que essas ativida-
des sejam precedidas de alvara judicial, com manifestagao
do Ministério Publico fixando as condicionantes a serem fisca-
lizadas. Dado que se trataria de excegéo a proibigdo ao trabalho
infantil presente na Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), os alva-
rés judiciais s@o “essenciais para a verificagdo da conformidade
do contelddo que sera trabalhado pela crianca e pelo adolescente
de até 16 anos, ndo podendo ser autorizadas, por exemplo, as
atuacdes que configurem publicidade infantil” Segundo o insti-
tuto, garantir que o trabalho dos influenciadores mirins seja pre-
cedido de alvards judiciais é responsabilidade das empresas que
mantém as redes sociais e plataformas, as quais auferem lucros
com o trabalho dos influenciadores digitais mirins.

48 A Lei n. 6,533 (BRASIL, 1978) define o artista como “profissional que cria, in-
terpreta ou executa obra de caréater cultural de qualquer natureza, para efeito de
exibicdo ou divulgagéo publica, através de meios de comunicagdo de massa ou
em locais onde se realizam espetéculos de diversao publica”

9 Entre as regras existentes, estdo a Lei n. 6533 (BRASIL, 1978), a Recomendacéo
n. 146 (OIT, 1973b) e a Convengao n. 138 (OIT, 1973a), ambas ratificadas pelo Brasil,
e 0 Art. 149, Il do ECA (BRASIL, 1990).
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Outro exemplo citado pelo Instituto Alana é o jogo Roblox,
uma plataforma na qual os usudrios podem jogar e criar jogos,
interagindo uns com os outros. Se, por um lado, pode ensinar
codificacédo e programacao a criangas e adolescentes, por outro
muitos poderia ser entendido como baseado no trabalho infantil,
incentivado por dificeis expectativas de ganhos monetarios.

Por fim, outro caso relevante citado de atuacao de adoles-
centes e criangas é em aplicativos de delivery, permitidas
por indicagdes imprecisas no cadastramento e falhas dos pré-
prios sistemas das plataformas. Para o Instituto Alana, trata-se
de uma das piores formas de trabalho infantil, visto que o tra-
balho nas ruas e, sobretudo, noturno, traz uma série de riscos
para essas criancas e adolescentes. Com isso, passam a ser Vvi-
timados por uma série de riscos e prejuizos incalculdveis a seu
desenvolvimento, sendo expostos a acidentes, atropelamentos
e violéncias urbanas. Complementa a entidade que o “perfil dos
adolescentes vitimados por essa forma de trabalho infantil nao
foge a regra do perfil de trabalhadores infantis no Brasil. Ou seja,
sdo meninos, entre 14 e 17 anos, pretos e de familias vulnerabili-
zadas socioeconomicamente”

4,2.3 TRABALHO EM “MODERAGAOQ DE CONTEUDO"

O trabalho humano de "moderacao de contelddo” sustenta
o modelo de moderagao em niveis altamente automatizados
gue, por sua vez, sustenta o modelo de negécio de algumas
das principais big techs. Como defende o Instituto Alana, a
precarizagao desse trabalho tende a prejudicar a qualidade do
ambiente informacional:

[..] indmeros sdo os relatos de precarizagdo do trabalho
dessas pessoas, ma remuneragéo, falta de informagées so-
bre a natureza do trabalho ao ser contratado para antncios
de telemarketing, e até mesmo despreparo no treinamen-
to desses profissionais. O bem-estar desses profissionais
impacta diretamente na qualidade da moderacgéo, e a pres-
sdo para tomadas rapidas de decisées impacta a qualidade
do ambiente informacional.

Além disso, segundo a organizagdo, apesar da necessaria

compreensao do contexto local para um bom trabalho de mode-
racao, hoje nao ha transparéncia sobre as equipes que realizam
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essas tarefas, sua localizagédo e os critérios de qualidade que
norteiam seu trabalho. O instituto ainda salienta que plataformas
utilizam outras plataformas para a terceirizagédo de servigos de
tagueamento e classificagdo de dados, como o Amazon Turk,
acusado de permitir a circulagdo de imagens de abuso e explo-
ragao sexual infanto-juvenil.

Carolina Christofoletti, da comunidade cientifica e tecnoldgica,
sugere, considerando que se trata de um setor extremamente pre-
carizado mundialmente, algumas medidas de mitigagdo, como:

1. Declaragdo de invalidade da clausula de confidencia-
lidade (non disclosure agreement - NDA), que proibe
aos moderadores de contetidos comentar as condi¢des
precdrias de trabalho em que labora.

2. Obrigatoriedade de fornecimento de suporte psico-
legico adequado - a incluir a necessidade de aconse-
lhadores familiarizados com o ambiente da moderagao
de conteludo.

3. Obrigatoriedade de treinamentos antibullying, antiassé-
dio e outros.

4, Obrigatoriedade de pagamento de um salario justo, so-
mado a existéncia de uma quantidade minima razoavel
de dias folgas e a restricdo a quantidade de horas extras
permitidas, em razdo do ambiente altamente estressan-
te aos que os moderadores de contetido sdo expostos.
(grifos nossos)

Riscos relacionados a salde mental dos trabalhadores en-
carregados da moderagéo de redes sociais ou do treinamento
de sistemas de IA também sdo apontados por José Galhardo, do
setor governamental.

4.3 DISCRIMINAGAO NO TRABALHO EM PLATAFORMA E
OUTROS RISCOS

Segundo Tarcizio Silva (Mozilla Foundation), o ranqueamen-
to entre diferentes atores no ecossistema das plataformas pode
“intensificar discriminagdes interseccionais gerando condi¢des
de trabalho, remuneracéo e oportunidades diferenciais’, porque
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“clientes, provedores ou profissionais das plataformas sao leva-
dos a dar notas ou avaliagdes aos demais atores do ecossistema’,
direcionadas sutil ou explicitamente por discriminagdes in-
terseccionais. Além dessas pontuacoes incentivadas, o atual
ranqueamento nos algoritmos néo isola discriminagdes inter-
seccionais, de forma que artistas e criadores de conteddo de
minorias podem ser prejudicados.

As Blogueiras Negras, nesse sentido, destacam, para essas
plataformas, a importancia do estabelecimento de uma sede no
Brasil, com a maioria das contratagdes de brasileiras, respeitan-
do as leis locais de trabalho e a diversidade brasileira de raga e
género. Alex Camacho também menciona os riscos de discrimi-
nacgao no processo de selecdo e alocagao de trabalho, sugerindo
que a regulagao estabelega medidas de combate a discrimina-
¢ado nas plataformas digitais, garantindo que os trabalhadores
tenham acesso justo e igualitario as oportunidades de trabalho.

O Instituto Vero menciona outro risco relacionado: a utiliza-
cao indevida de dados para perfilizagcdo e oferta de trabalho,
sendo que a utilizagdo de dados pessoais para a distribui¢cdo de
servigos pode aprofundar vieses que impactam em diversidade
e oferta equitativa de op¢des e possibilidades.

O CEPI/FGV menciona ainda riscos complementares que
merecem destagque (como alguns tratados nos itens anteriores):

a) Risco de desmobilizagdo dos trabalhadores: os traba-
lhadores séo identificados, via de regra, como autbnomos
e, frequentemente, ndo estao vinculados a sindicatos ou
associagoes [...]

c) Desafios a qualificagdo profissional e progressao na
carreira: necessidade de criagdo de programas de treina-
mento, reciclagem e desenvolvimento de novas habilidades
e conhecimentos, com foco na evolugéo profissional dos
trabalhadores. (grifos nossos)

4.4 CONCLUSAO SOBRE 0S RISCOS RELACIONADOS A
TRABALHO

O grupo de riscos relacionados a ameagas ao trabalho decente
recebeu menos contribuigdes, o que pode indicar a necessidade
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de aprofundar o debate no &mbito da comunidade conectada ao
CGl.br, e, possivelmente efetiva-lo em outros féruns. O setor priva-
do, por exemplo, ou ndo se manifestou, ou se manifestou afirmando
nao se tratar do férum adequado para a discussao do tema.

No entanto, algumas questdes relevantes para a regula-
cao de plataformas digitais foram tratadas pelos participantes.
Quanto aos riscos para a precarizagao do trabalho, por exem-
plo, percebe-se um foco em questdes de transparéncia no
tratamento dos dados dos trabalhadores, bem como sobre o
uso de algoritmos de forma opaca pelas plataformas, o que afe-
ta as condigdes de trabalho.

Outras questdes ndo mapeadas previamente surgiram, como
a importancia de aprimorar as formas de comunicacdo dessas
plataformas com os trabalhadores, além do modo como sao re-
presentados; e sobreposi¢des de precarizagao do trabalho com
discriminacéo nas plataformas por ranqueamentos dos usuérios
ou dos algoritmos, sendo fundamental garantir medidas para
igualdade nas oportunidades e contratagdes. As peculiaridades
do trabalho infantil em plataformas digitais, como influencia-
dores mirins ou entregadores adolescentes, também foram
mencionados como riscos essenciais que merecem atengao
regulatoria e de fiscalizagéo da legislagdo existente.

Nesse sentido, destaca-se como desafio e ponto a apro-
fundar o estabelecimento de remuneragdo adequada, dada
as flexibilidades existentes na estrutura dos aplicativos, como
o multihoming®°.

5 RISCOS RELACIONADOS A AMEACAS A
DEMOCRACIA E AOS DIREITOS HUMANQS

51 RISCOS ASSOCIADOS A INFODEMIAS, COMO
DESINFORMAGAO, EXTREMISMOS, DISCURSO DE 0DIO,
INCITACAO AO TERRORISMO, ENTRE OUTROS

As contribuigcdes a Consulta do CGl.br afirmam a relevan-
cia dos riscos relacionados as infodemias, apontam seus efei-

%0 Conexdo em mais de uma plataforma.
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tos nocivos, ilustram a gravidade desses efeitos e atribuem a
magnitude da escala do fendbmeno aos modelos de negdcio das
plataformas digitais. As medidas de mitigagdo sugeridas pelos
participantes revelam a amplitude, a transversalidade e a multi-
disciplinaridade dos fenbmenos associados a infodemia.

5.1.1 EFEITOS NOCIVOS DE INFODEMIAS A DEMOCRACIA E SUA RELAGAQ
COM PLATAFORMAS DIGITAIS

O termo infodemia tem sua origem na drea da salde, como
aponta a IAB Brasil. Em 2003, durante a epidemia da Sindrome
Respiratéria Aguda Grave (SARS-CoV) nos USA, ele foi utiliza-
do para designar a ideia de epidemia no campo informacional.
Em 2021, o termo foi adotado pela Academia Brasileira de Letras
(ABL), passando a integrar o vocabuldrio da lingua portuguesa,
dado seu amplo emprego no cenario internacional para desig-
nar a deterioragdo do ambiente comunicacional. A associagdo
analisa, contudo, que, apesar da base tedrica do termo, ele pode
ser sujeito a alguma medida de subjetividade. Além disso, seu
uso é insuficiente para responder a complexidade de se definir
quando determinados tipos de discurso passam a ser ilegais,
problema “corriqueiro enfrentado pelo Poder Judiciario, que di-
verge frequentemente a respeito de quando uma manifestagéo
€ ou ndo" passivel de remogao ou sangao.

O IPrec aponta para a dualidade inerente ao avanco da
Internet. As reagdes iniciais frente ao avanco da rede levaram
académicos ao redor do mundo a endossar as possibilidades
de desenvolvimento social e democratizagdo da comunicagéo e
do conhecimento. “Se as redes sociais [por um lado] democra-
tizaram o acesso a informacdo e ampliaram a voz de minorias
sociais, também é possivel observar que houve a intensificagao
de problemas, como desinformagao, extremismos, discurso de
6dio e incitagdo ao terrorismo'.

Diversas contribuigcdes destacam a relagcdo entre o avango
de infodemias e seus efeitos deletérios e os modelos de neg6-
cio das plataformas digitais estruturados sobre a “coleta mas-
siva de dados pessoais dos usudrios para o direcionamento
de publicidade’, como afirma o Instituto Vero. As contribuigdes
langam méao de abordagens tedricas, como o capitalismo de
vigilancia e o capitalismo de plataformas, para fundamentar a
relag@o entre os problemas do ambiente comunicacional atual
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e as atividades das plataformas digitais. As associagbes de
empresas de midia tradicional representadas pela ABERT, por
exemplo, analisam que “as infodemias apresentam-se, indubi-
tavelmente, como uma realidade nas plataformas digitais, tor-
nando-as um campo fértil a propagagao de desinformagao e
de conteudos ilicitos - como os discursos extremistas, de édio,
de incitacdo ao terrorismo, dentre outros".

O CTS/FGV ressalta que o “uso de sistemas algoritmicos
cuja métrica é engajamento pode inadvertidamente aumentar
a visibilidade de informacgdes falsas ou conteudo nocivo, ja que
esse tipo de conteddo muitas vezes provoca reacoes fortes e,
portanto, alto engajamento’ O centro aponta também para a
“radicalizagao fomentada por perfilhamento e microdireciona-
mento de conteldo’ Sobre essa questao, diversos participantes
mostraram preocupagdo com o tema (radicalizagdo), utilizando
expressoes, como "efeito bolha" ou "bolhas informacionais"

A "filtragem de conteudos” foi outro conceito utilizado nas
contribuigdes. A CDR defende que a moderagé@o de contelddos
das plataformas digitais cria obstaculos a participagdo politica
efetiva, colocando em risco o “direito a comunicagdo em suas
diversas dimensodes, em especial do direito a informagéo e da li-
berdade de expressdo, bem como em sua relagdo com o sistema
democratico’ De acordo com a CDR,

[..] a reconfiguragdo desses fenémenos no ambito das
plataformas digitais esta diretamente vinculada ao mode-
lo de negdcios e a I6gica de coleta excessiva de dados,
que amplifica contetddos extremos, desinformativos e
de discurso de ddio para gerar engajamento e manter
usudrios por mais tempo nestes espacos. (grifo nosso)

Parte substantiva das contribuigdes busca caracterizar um
sistema que privilegia grupos dispostos a atacar principios e
direitos fundamentais, e perpetrar ilegalidades, aproveitando-se
dos modelos de negdcio de plataformas digitais; nesse senti-
do, tem conseguido avancar com suas pautas politicas. Alex
Camacho, da comunidade cientifica e tecnoldgica, aponta
como alguns grupos sociais tém baseado sua ac¢éo politica na
desinformacao e encontrado nas plataformas digitais caminhos
para atingir seus objetivos, por meio de tentativas de deses-
tabilizagdo politica, viralizagdo de contetdos falsos e engano-
sos, conteudos violentos, entre outros. O IP.rec cita o relatério
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“Internet, Desinformagao e Democracia” do CGl.br, 2020, para
trazer a tona o conceito de industria de desinformacao, “ca-
racterizada pelo aumento continuo da complexidade e tamanho
das cadeias produtivas e redes de atores que surgiram, esti-
muladas por altos investimentos financeiros destinados a essas
atividades” Conforme apontam indmeras contribuig¢des, os efei-
tos desse sistema sao severos e relacionam-se com a violéncia
em suas diversas dimensodes. Louise Karczeski, da comunidade
cientifica e tecnolégica, analisa que uma das estratégias ampla-
mente empregadas é a do

[...] discurso de adio, [que] envolve a progressao, intensi-
ficagdo ou sobreposicédo de violagbes que partem de uma
estratégia de poder pela agressividade, hostilidade, opres-
séo, intolerancia e abjegdo de pessoas ou comunidades e
evoluem, no contetdo e na forma, para um polo de extre-
mismo discursivo caracterizado pela desumanizagdo do
seu objeto e coletivizagdo de seu destinatario®., (BRASIL,
2023a, grifo nosso)

A pesquisadora ainda cita o trabalho da pesquisadora Adriana
Dias que identificou o “crescimento de 270% no nimero de nu-
cleos extremistas no pais entre 2019-2021"%,

O aumento de ameagas contra minorias étnicas, religio-
sas, de género e orientagao sexual, entre outros, e contra
grupos vulneraveis como pretos e pardos, também é destaca-
do em diversas contribui¢cdes. De acordo com Gustavo Paiva,
do setor empresarial,

[...] ao longo dos ultimos anos vimos diversas minorias - po-
pulagées nativas e quilombolas, praticantes de religices de
matriz africana, pessoas LGBT+, entre outras - se tornando
uma pega no jogo do radicalismo politico possibilitado
pelas grandes plataformas. Precisamos reconhecer que

®'Trecho extraido da definicdo produzida pelo GT para apresentacéo de estraté-
gias de combate ao discurso de ddio e ao extremismo do Ministério dos Direitos
Humanos e Cidadania (MDH) (BRASIL, 2023a).

52 Adriana Dias foi uma antropéloga e pesquisadora sobre grupos neonazistas
no Brasil. Falecida em 2023, denunciou mais de mil células extremistas, além de
ser ativista em defesa dos Direitos Humanos (ECOA UOL, 2023).
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a identificagdo de minorias como “inimigos’, a atribuigéo de
diversos males sociais a sua existéncia, ganhou nova vida
com as plataformas de midia social. (grifo nosso)

A percepcao dos reflexos do aumento da violéncia no
campo discursivo na vida das pessoas ainda é tratada em
diversas contribui¢cdes a partir de exemplos, como a violéncia
nas escolas, os atos antidemocraticos de 8 de janeiro de 2023,
a violéncia contra pretos e pardos, contra mulheres e outros
grupos vulneraveis.

Uma unica contribuicdo a consulta apresentou visdo estru-
turalmente divergente, negando o processo de deterioragdo do
espaco publico de debates a partir da expansao do uso das pla-
taformas digitais. Segundo esta contribuigao, de Christian Abreu,
“qualquer ‘infodemia, seja |a qual for o significado disso, se pare-
ce com o cerceamento da liberdade de expressdo com objetivo
de calar um grupo de individuos que deveriam ter direito a ex-
pressar suas ideias’ Registra-se que, apesar de tratar-se de uma
contribuigdo isolada, a abordagem reflete um posicionamento
politico que possui aderéncia na sociedade.

5.2 DIMENSOES ADICIONAIS RELACIONADAS A INFODEMIAS

Ha trés temas tratados na consulta que foram debatidos em
associagédo ao fendmeno das infodemias: inclusdo digital e re-
gulacdo de midia, temas que ndo foram previamente elencados
pela consulta, e impactos das plataformas sobre o jornalismo.

51.2.1 INCLUSAO DIGITAL

Entre as dimensdes relacionadas aos desafios de aprimorar a
esfera publica, o tema da inclusao digital foi abordado desde seu
aspecto mais fundamental: a falta de acesso a Internet ou co-
nectividade significativa® e a questdes regulatorias relacionadas
a regulacdo de plataformas digitais. Um dos aspectos levanta-
dos estd nas caracteristicas dos planos de dados associados

53 “Conectividade significativa” é um termo cunhado pela Aliance for Affordable
Internet (A4Al), definido pela International Telecommunication Union (ITU) como
“um nivel de conectividade que permite aos usudrios ter uma experiéncia online
segura, satisfatdria, enriquecedora e produtiva a um custo acessivel” (ITU, 2022).
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ao uso exclusivo de telefones celulares para acesso a Internet.
Nesse sentido, Flavia Lefevre destaca a relagdo do modelo de
negocios deste segmento do setor de telecomunicagoes
com a disseminagao da desinformacao:

[E] inadmissivel que predominem no Brasil os acessos a
Internet pela rede movel, comercializados com base
em planos com franquias associadas a pratica do
zero-rating, com violagées as garantias de neutra-
lidade da rede e ao direito de prestacao continua do
servico de conexao a Internet, [..] com estimulo a desin-
formacgéo e disseminagéo de discursos de ddio, tendo em
vista resultados de pesquisas mostrando que a maior parte
dos brasileiros se informa politicamente pelo Facebook e
que as campanhas de desinformagdo inundam os usuarios
das redes principalmente pelo Facebook e pelo WhatsApp
- justamente as duas aplicagbes ofertadas no sistema
de zero-rating para mais de 80 milhdes de brasileiros.
(grifo nosso)

Outro tema, mencionado pelo Instituto Alana, é a garantia
de acesso a tecnologias assistivas, sites e aplicagoes acessiveis
para que pessoas com deficiéncia possam desfrutar integral-
mente dos beneficios oferecidos pela Internet. Deficientes vi-
suais, por exemplo, podem ficar relegados a utilizar plataformas
digitais que avangaram no uso de padrdes acessiveis enquanto
outros setores, incluindo o préprio governo, ainda nao oferecem
niveis aceitaveis de acessibilidade em suas pdginas eletrénicas
e aplicagdes.

Foram também mencionados riscos relacionados a apropria-
cdo das tecnologias e ao letramento digital, que, segundo as
contribui¢des, levaria muitos usuarios das plataformas digitais a
nao ter a compreensao dos processos de tratamento de dados
realizados por essas empresas.

Por fim, o Instituto Alana destaca a importancia da criagdo de
espagos publicos e seguros para acesso a Internet e estimulo
a invencao, troca, criatividade, brincadeira e estudos no digital,
ampliando oportunidades e possibilidades de acesso ao direito
a cultura e a educagdo. Esse ponto esté relacionado com um
conjunto amplo de medidas de mitigacdo de educagéo digital
que serd aprofundado nos préximos itens.
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5..2.2 REGULACAOQ DA MIDIA

Um conjunto de atores expressou preocupa¢do com a au-
séncia de regras que regulem o setor de midia nacional, com
meng¢des sobre a importancia de um marco legal Unico, em
substituicdo as diversas leis existentes hoje. Na consulta, dois
temas centrais foram abordados sobre regulagcdo de midia.

O primeiro diz respeito a auséncia de regulagdo de conteu-
dos adequada para o pais que estabelega um ponto de partida
mais consensual nas disputas relacionadas, por exemplo, a mo-
deragdo de contelidos executada pelas plataformas digitais. As
contribuigdes trouxeram temas como “dificuldades em relagéo a
critérios de regulamentagao sobre contelddos adequados/apro-
priados [para a populacdo] de criangas e adolescentes até 18
anos’, mencionado pelo Instituto Alana. Preocupagdes sobre o
desenvolvimento de conteldos e plataformas locais e nacionais
frente aos interesses subjacentes a “relagdo entre os negécios
das plataformas digitais globais com o capital financeiro e os
objetivos econdmico-politicos de seus estados de origem’; con-
forme apontado por Tarcizio Silva (Mozilla Foundation).

O segundo tema trata da regulagdo do financiamento de ati-
vidades relacionadas a producao e a distribuicdo de contetdos.
Nesse campo, questoes relacionadas a publicidade e propagan-
da foram as mais citadas. A auséncia quase total de consensos
consubstanciados em regulacdo sobre o repasse de valores de
contelidos utilizados, parcial ou completa, por veiculos de mi-
dia (inclusive por plataformas digitais), 0 apoio aos meios de
comunicagao publicos, a midia independente, nacional e regio-
nal, e o estabelecimento de fundos de apoio a iniciativas sem
fins lucrativos traz desafios ainda maiores para a construgdo de
um marco regulatério de plataformas digitais no Brasil, como
aponta Antonio José Abrantes Chaves, do setor académico.

Ha clara divergéncia entre o setor de radiodifuséo e o setor de
provimento de aplicagdes Internet. Por um lado, como defende a
Camara.e-net “o modelo de negdcio das plataformas digitais ndo
se assemelha aos veiculos de comunicacdo de midias tradicionais
(jornal, revista, televisdo)” dado que a segunda dedica “espaco de-
finido para exploragdo de anuncios, com transmissé@o ao publico
totalmente controlada pelo veiculo” enquanto os “provedores de
aplicagdes de Internet operam sob uma logica diferente, em que
multiplos anunciantes podem inserir as suas ofertas publicitarias
simultaneamente, para diferentes publicos”
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Por outro lado, as associagbes empresariais de midia tradi-
cional defendem que

[..] no Brasil, é nitidamente o caso da ndo aceitagao
por parte das plataformas que majoritariamente vi-
vem de receitas publicitarias por venderem a anun-
ciantes espacos e insercées publicitarios de serem
consideradas, nesse tocante, veiculos de divulgacdo
que também sao (conforme Tercio Sampaio Ferraz Junior
e Thiago Francisco da Silva Brito, em opinido juridica
produzida jg em 2018 ao Conselho Executivo de Normas-
-Padréo [..]), com isso criando uma situagdo assimétrica
e excepcional em que simplesmente ndo se submetem as
mesmas regras. (grifo nosso)

51.2.3 RISCOS RELACIONADOS A IMPACTOS NEGATIVOS DAS ATIVIDADES DAS
PLATAFORMAS SOBRE O JORNALISMO

Os desafios da sustentabilidade do jornalismo na era digi-
tal e suas relagdes com plataformas digitais estiveram bastante
presentes na consulta. Embora as contribuicdes, de forma ge-
ral, reconhegam essa relagdo, ha divergéncias nas formas de
explicitd-los e nas propostas de enfrentamento dos desafios.
De toda forma, apesar dessas diferencgas, ha amplo consenso
nas contribuicées de que “o combate a disseminacao de
fake news perpassa o fortalecimento do jornalismo, impor-
tante mecanismo de garantia do acesso a informacao aos cida-
daos” (grifo nosso), como destaca a Associagao de Jornalismo
Digital (AJOR).

As contribui¢oes salientam a relagédo entre o aumento de in-
fodemias e a “crise do jornalismo’, que no Brasil levou editoras
e grupos de midia a deixarem de existir ou reduzir suas ativi-
dades, com impactos no acesso a informagao dos cidadaos.
Como aponta a AJOR - citando dados do Atlas da Noticia em
2022 (PROJOR, 2022), "sdo mais de 13% dos cidadaos brasileiros
vivendo em regides caracterizadas como desertos de noticias"

Muitos participantes inserem esse debate na sustentabilida-
de financeira do jornalismo de qualidade dado o processo de
transferéncia das receitas publicitérias as plataformas digitais
que tem se acentuado nos Ultimos anos. As associagdes de em-
presas de midia tradicional apresentam consideragoes sobre a
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concentragdo de poder do conjunto de aplica¢des disponibiliza-
das pelas grandes plataformas digitais, principalmente Google e
Meta. Segundo estas associacgoes,

Os Websites, incluindo as paginas dos veiculos jornalisti-
cos, simplesmente ndo existem para uma vasta gama de
usudrios da Internet se nao estiverem indexados por ferra-
mentas de busca, e no caso do maior provedor desse ser-
vigo, ndo ha qualquer competidor a ameacgar a sua posi¢ao
de dominancia, dai pelo que se falar em um gatekeeper ou
em um “dono das chaves” para um canal fundamental de
distribuigdo de contetdo veiculado em paginas de Internet.
Nesse contexto, o relacionamento entre os veiculos
jornalisticos e as plataformas - mais especificamente
aquelas voltadas a pesquisa de paginas de Internet -
se da em bases absolutamente desiguais. (grifo nosso)

Para as entidades que atuam no setor de midia, hd uma assi-
metria de poder devido a capacidade de as plataformas digitais
arrebanharem audiéncia, tornando as empresas de jornalismo
“reféns" dos termos por elas estabelecidos. Ao mesmo tempo
que controlam a busca por sites, “tirando proveito da dominan-
cia que exercem sobre os canais de distribuicdo de conteldo na
Internet’, sdo estimuladas a criar formas de manter seus usua-
rios em seus servicos e aplicagdes gerando receitas publicitarias
cada vez maiores e diminuindo as visitas diretas aos sitios de
empresas jornalisticas. Exemplo disso seria o fato de as plata-
formas, para além de indicar /inks das pdginas de interesse em
suas aplicagdes, trazerem parte das noticias ou “snippets’; que
reduzem as visitas aos sitios de empresas jornalisticas e jorna-
listas. Com o uso destas ferramentas, “a plataforma nao possui
qualguer incentivo econdmico para remunerar adequadamente
os veiculos pelo uso que faz do contelddo jornalistico”

Quanto a remuneragéo, complementam que, se ndo ha a re-
cusa em negociar, "o que se experimentam sao negociagoes
baseadas em critérios obscuros, no modelo ‘pegar ou lar-
gar, em que o elevado poder de barganha das plataformas
continua a imperar” (grifo nosso), com “termos e condigdes
impostos, em detrimento de uma negociagao justa, equilibrada
e de um tratamento amplo e isondmico dos veiculos jornalisti-
cos’, tratando-se, portanto, de pretensas negociagdes marca-
das pelo excessivo poder de barganha. Destacam, ainda, que
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as negociagoes existentes foram em geral motivadas por inves-
tigagdes de autoridades.

Em perspectiva complementar, o CTS/FGV alerta para os
efeitos negativos dessa assimetria no tipo de noticia privilegiada
no ambiente das plataformas digitais:

[a] recomendacgéo algoritmica muitas vezes favorece con-
teddo inflamatdrio [...] que atrai cliques e compartilhamen-
tos, mas pode distorcer a verdade e radicalizar o publico.
Estes ambientes sdo propicios & amplificagdo de pra-
ticas negativas do jornalismo, como o uso de manche-
tes sensacionalistas (“clickbait”) e noticias projetadas
para gerar indignagédo imediata, ao invés de informar de
maneira objetiva e equilibrada. (grifo nosso)

Outro tema mencionado nas contribui¢cdes refere-se aos
efeitos da concentracdo de publicidade em "meios alternativos
e comunitarios de comunicagao’, ainda mais severos para esse
segmento, e, conforme defende o DiraCom, “"devem ser objeto
de politicas com vistas a democratizagao das verbas e a diversi-
ficagcdo de formas de circulagdo de conteddos”

A principal divergéncia presente nas contribuigdes estd na
compreensao do papel que as plataformas desempenham para
essa crise e qual deve ser sua saida. De forma geral, verifica-
-se certo consenso sobre o fato de a “crise do jornalismo” nao
ser atual e de as mudangas impostas pela Internet terem agra-
vado a situagdo. Nesse contexto, entidades que representam
plataformas digitais analisam que essas empresas ofereceriam
oportunidades para o aumento da pluralidade do jornalismo,
patrocinando pequenas iniciativas que nédo teriam espago no
sistema midiatico pré-Internet. Em defesa do modelo atual, a
Camara.e-net lembra que os veiculos jornalisticos decidem li-
vremente “compartilhar links com seus conteldos porque se
beneficiam do trafego das plataformas’, por isso ndo podem en-
sejar remuneragao dado que esse conteudo se caracteriza como
publicagdo voluntéria. A entidade alerta para o risco de se criar
“uma industria de novas empresas jornalisticas de baixa qualida-
de remuneradas oficialmente pelas plataformas"

A ALAI, mesmo apresentando oposi¢do a remuneracao do
uso dos conteldos pelas plataformas digitais, reconhece o
momento desafiador, propondo:
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a) convocar especialistas intersetoriais para identificar
areas de foco e colaborar em solugbes compartilhadas;
b) investir na inovagao e experimentagdo da redagéo para
identificar e apoiar modelos de negdcios sustentaveis, e
c) fornecer suporte para instituicbes legadas a medida que
passam pela transformagéo digital.

Por fim, ressalta-se que os desafios relacionados ao jorna-
lismo ocupam um contexto maior de auséncia de um marco
regulatério integrado para o setor das Comunicacgoes. As as-
sociagdes de midia tradicional, por exemplo, defendem que,
como as plataformas tém receitas publicitarias por venderem
a anunciantes espacos e inser¢des publicitarios, deveriam ser
consideradas veiculos de divulgacao, de forma que ha, com
isso, uma situacgao atual assimétrica e excepcional em que as
plataformas nao se submetem as mesmas regras.

5.3 MEDIDAS DE MITIGACAQ

As medidas de mitigagao para os riscos que se relacionam
ao fendmeno da infodemia tém abordagens bastante distintas,
dada sua abrangéncia e a transversalidade. Englobam, assim,
acOes relacionadas a: ameagas ao jornalismo, responsabiliza-
¢ao das plataformas por contelddos de terceiros, novas formas
de responsabilizagdo por meio de medidas procedimentais
e de andlise de risco, diversidade de contelidos apresentados
aos usuarios, educacao digital e mecanismos de dendncia e de
devido processo.

5131 MEDIDAS DE MITIGACAO DOS RISCOS RELACIONADOS AOS IMPACTOS
SOBRE O JORNALISMO

Em relagdo a potenciais medidas de mitigagdo aos riscos
relacionados aos impactos sobre o jornalismo, o DiraCom pro-
pde que seja estabelecido um modelo de “partilha dos recursos
auferidos pelas plataformas como resultado da monetizagao e
da veiculacado de publicidade de conteldos jornalisticos a partir
da taxacd@o desses agentes e da constituicdo de um fundo de
gestdo” desses recursos. Como propde o Intervozes, a ideia
de criag@o de um fundo busca contribuir com o desafio de susten-
tabilidade do jornalismo, promovendo a “produgao de conteudo
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jornalistico de qualidade” e financiando iniciativas de jornalismo
independentes e a inovagao para dar suporte a esses projetos.

A AJOR ressalta a importancia de criar mecanismos de trans-
paréncia para os processos de tomada de decisio sobre a dis-
tribuicdo de eventuais recursos dessa natureza. O CTS/FGV
destaca a importancia da transparéncia algoritmica na defini-
cao de critérios que “orientam a distribuicdo e a visibilidade do
conteudo jornalistico, evitando assim a formacado de bolhas de
informacéo e garantindo a diversidade e a pluralidade de vo-
zes" Ja o DiraCom destaca a importancia da representativida-
de ao mencionar a participagé@o para além de atores econdmi-
cos como empresas de jornalismo e provedores de aplicagao,
garantindo que as tomadas de decisdo sejam participativas
e multissetoriais.

A contribuigdo do Laboratério de Ativismo e Comunicagao
da ECO/UFRJ ressalta a importancia do investimento em um
sistema publico de comunicagéo, sugerindo

[..] fortalecer e atualizar o sistema publico de comunicagdo
(EBC, TVs estaduais etc.) de modo a constituir plataformas
publicas de comunicagdo ao exemplo bem-sucedido da
BBC com fontes de financiamento distintas da publicidade,
modelo de negdcios em crise em todo o mundo.

A ISOC Brasil, no entanto, alerta para casos recentes de ini-
ciativas regulatérias, como o da legislacdo canadense para a
remuneragéo de conteldo jornalistico, que coloca em risco a
experiéncia de uma “rede aberta, globalmente conectada, segu-
ra e confidvel" Segundo a entidade, o projeto, “cujo objetivo era
fortalecer os produtores nacionais de contelddo jornalistico por
meio da criagdo de novas obriga¢des de remuneragao’, ameaga
o "acesso de cidaddos canadenses a conteldos globais, dife-
renciando a experiéncia da sociedade canadense na Internet,
se comparada aos demais paises’ Nesse sentido, a ISOC Brasil
propde que a busca por solugdes legislativas para problemas
relacionados a Internet deve considerar “os impactos de um
marco regulatério nacional em nivel da fragmentacgao da experi-
éncia digital de usuéarios brasileiros”

Por fim, o InternetLab sugere abordar o problema por uma
perspectiva mais ampla, que considere “a cultura e a imprensa’,
incluindo o tema do direito autoral em plataformas digitais como
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parte importante do problema atualmente enfrentado e das so-
lugdes para ele. Com isso, seria possivel, por um lado, promover
incentivar a diversidade na produgao de bens culturais no Brasil,
mobilizando modelos para além daqueles impulsionados por al-
goritmos de recomendagao, e, por outro, apoiar a sustentabilida-
de da atividade jornalistica de forma ampla.

5..3.2 MEDIDAS DE MITIGAGAO RELACIONADAS A RESPONSABILIDADES DAS
PLATAFORMAS PELA MODERAGAO DE CONTEUDOS DE TERCEIROS

Entre as abordagens para mitigar os riscos relacionados a
infodemias, destacam-se aquelas associadas a responsabilida-
de de intermediarios. O conjunto das contribuigdes indica que o
tema ainda carece de aprofundamento e a constru¢do de con-
sensos sobre ele é um dos desafios centrais da regulagédo de
plataformas digitais.

Considerando que a maioria das contribuicoes nédo especifi-
ca qual regime de responsabilidade defende, optou-se, para fins
de relatoria, por sistematiza-las em torno i) da manutengdo dos
termos atuais do MCI (BRASIL, 2014); ii) da responsabilizagéo
por falhas na moderacao de contelddos de terceiro impulsiona-
dos e monetizados (como crime contra o Estado de Direito); iii)
da responsabilizacdo por falha na moderacdo de determinadas
categorias de conteldos de terceiros; e iv) da responsabilizagdo
por falha na moderagao de conteldos, considerando o conjunto
de esforgos empregados pelas plataformas digitais. Ressalta-se,
adicionalmente, que essas abordagens nédo sao excludentes, em
virtude de permitirem arranjos que lancem mao dos diferentes
mecanismos defendidos nas contribuigdes.

51321 MANUTENGAO INTEGRAL DO REGIME DE RESPONSABILIDADE
ESTABELECIDO PELO MARCO CIVIL DA INTERNET

Um grupo representativo de participantes da consulta avaliou
as vantagens de se manter o regime que vigora atualmente no
Brasil, estabelecido pelo MCI (BRASIL, 2014); para a ISOC Brasil,
esse modelo é “plenamente adequado para atender as deman-
das que vém sendo colocadas” A entidade defende que ele nao
opera “como forma de desresponsabilizacdo generalizada ou
criagdo de um ambiente isento de leis’; mas “prevé mecanismos
de responsabilizagéo para conteldos de terceiros detalhados na
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Secdo Ill [..] que preservam os principios e valores balizados
por meio de amplo debate publico, e alinhados as propriedades
criticas da estruturacé@o e do funcionamento da Internet”

A entidade considera que a capacidade de as plataformas di-
gitais analisarem o contelddo que circula em suas redes e iden-
tificarem possiveis ilicitos praticados por seus usuérios é limita-
da e altamente sujeita a equivocos, considerando a dimensao
da operacdo de uma rede social ou motor de busca, enquanto
no Judicidrio essa andlise pode ser feita com o embasamento
necessdrio. Para a entidade, quanto mais responsabilidade se
atribui as plataformas digitais, maior é sua prerrogativa de inter-
feréncia no contelddo que circula em seus espagos, gerando um
efeito inibidor (chilling effect) com retiradas massivas de conte-
Udo, suscitando questdes sobre prote¢do de direitos fundamen-
tais como liberdade de expresséo e acesso a informacao.

As entidades que representam plataformas digitais e prove-
dores de servicos Internet como ALAI, Camara.e-net, Brasscom
e ITl, também defendem integralmente a eficacia do modelo cria-
do pelo MCI (BRASIL, 2014). O ITI encoraja o governo brasileiro
a "considerar minuciosamente o impacto de quaisquer mudan-
cas significativas no modelo de governanca da Internet no Brasil,
previsto no Marco Civil da Internet (MCI)" A entidade destaca o
reconhecimento internacional da lei, que estabelece “principios
flexiveis e testados [..] que transcendem as questdes de politica
de tecnologia que surgem em um determinado momento'’.

A abordagem principioldgica do MCI (BRASIL, 2014) é conside-
rada benéfica em um ambiente em rapida transformagéo. A ALAI
analisa que a legislagdo conseguiu estabelecer “equilibrio entre, de
um lado, a preservagao da liberdade de expresséo e, de outro, a
remogao de conteldos ilegais” sem criar obrigagdes que resulta-
riam em monitoramento e remogao excessiva de conteldos.

A entidade explica, ainda, que as plataformas digitais tém
buscado definir “medidas para fazer emergir em seus servigos
informagdes de qualidade, como informagdes contextuais so-
bre conteldo disseminado por terceiros, contetddo criado por
checadores de fatos e conteldos de noticias” Um dos exemplos
mencionados pela ALAI é o da criagao do Férum Global de Com-
bate ao Terrorismo (Global Internet Forum to Counter Terrorism
- GIFCT) pelo Facebook, Microsoft, Twitter e YouTube, que
busca “estabelecer a colaboragdo técnica entre as empresas,
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avangar pesquisas sobre o assunto e compartilhar informagdes
com outras plataformas menores’

51.3.2.2 RESPONSABILIZAGAO POR FALHAS NA MODERAGAOQ DE CONTEUDOS DE
TERCEIRO IMPULSIONADOS E MONETIZADOS

A ABERT e as demais associa¢des de empresas de midia de-
fendem que as plataformas digitais sejam responsabilizadas por
conteudos impulsionados e monetizados. Em sua contribuigao,
apresentam uma sistematizagcdo das diferentes posi¢oes exis-
tentes sobre o tema:

A responsabilidade civil dos provedores de aplicagbes de
Internet por contetido gerado por terceiro hoje gira em torno
de trés principais possiveis correntes: i) a ndo responsabiliza-
¢édo do provedor em razéo da conduta praticada pelos seus
usuarios; ii) a responsabilidade civil objetiva do provedor,
fundada no conceito de risco de atividade ou no defeito da
prestagéo dos servigos, e ii) a responsabilidade civil subjeti-
va, que subdivide em duas vertentes: iii.a) responsabilidade
civil subjetiva decorrente da inércia apds ciéncia do contetido
ilegal e iii.b) aquela que defende a responsabilizagdo somen-
te em caso de descumprimento de ordem judicial especifica.

As entidades analisam que, pelos mecanismos adotados no
ordenamento juridico atual, baseado no MCI (BRASIL, 2014), as
plataformas digitais sdo encorajadas a se manterem inertes ante
conteudos ilegais publicados e disseminados por terceiros em
seus ambientes. Nesse sentido, propdem como estratégia para
um eventual arcabougo regulatério, a “reformulagédo do ‘regime
geral, por assim dizer, de responsabilidade civil por contelddo
gerado por terceiro em vigor"

As associacoes afirmam que o Art. 19 do MCI (BRASIL, 2014)
rompeu com jurisprudéncia formada sobre o tema ao instituir
“o regime de responsabilidade civil subjetiva condicionada ao
descumprimento de ordem judicial” Antes da lei, o entendimento
no judiciario apontava para a “responsabilizagdo dos provedo-
res de aplicagdo por dano decorrente de conteudo gerado por
terceiro, a partir do momento em que notificado, independen-
temente de ordem judicial’ Naquele momento, evitava-se que
as plataformas fizessem monitoramento prévio de conteldos;
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contudo, explicam as associagoes, as plataformas fazem ampla-
mente esse monitoramento prévio,

[...] tanto para fazer valer seus proprios termos de uso, quan-
to para evitar violagbes a direitos autorais e fazer funcionar
seus sistemas de impulsionamento e recomendacéao, os
quais favorecem certos contetidos em detrimento de
outros - ndo por acaso, geralmente, aqueles de violéncia,
crime, fake news e extremismo, ja que sdo os que mais Sao
capazes de gerar o engajamento dos usuarios e, portanto,
lucro as grandes plataformas. (grifo nosso)

A ABERT e as demais associa¢des lembram que, dadas as
caracteristicas das aplicagdes Internet, os efeitos nocivos causa-
dos a usuarios ganham gravidade em segundos, “extrapolando
quaisquer barreiras geograficas e temporais” e gerando danos
irreparaveis ou de dificil reparagdo. Destacam que o dispositivo
do marco permite as plataformas “ndo sé se omitirem quanto a
contelidos violéncia, crime, fake news e extremismo postados
em suas redes, mas também terem uma atuacgéo livre no estimu-
lo a disseminagao desses conteldos, com foco Unico e exclusivo
no aumento de seus lucros” As entidades entendem que o re-
ferido artigo “deturpa o objetivo do Art. 52, XXXV [da Constitui-
cao Federal], que garante a vitima o direito, e ndo um dever, de
acesso a justica” e, por isso, precisa ser corrigido. As entidades
ainda lembram que tanto o Regulamento dos Servigos Digitais
da Unido Europeia quanto o Substitutivo apresentado pelo de-
putado relator Orlando Silva ao PL das Fake News (PL 2.630)
(BRASIL, 2020) trazem o conceito de “dever de cuidado” (ou
termos similares) em sua estrutura.

O Idec, tendo como premissa que relagdes no dmbito das
plataformas (o que inclui a organizagdo do fluxo de informa-
¢oes, os algoritmos e a arquitetura das redes) permanecem sob
o abrigo do CDC (BRASIL, 1990b), considera que as platafor-
mas devem ser responsabilizadas pelos conteldos impulsiona-
dos e monetizados que sdo postados por terceiros. Isso porque,
considerando a vulnerabilidade dos usuarios-consumidores, 0s
aspectos de qualidade e seguranca, as plataformas digitais
devem ser regidas pela responsabilidade objetiva e solida-
ria. Segundo o Idec:
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Em demandas afetas aos direitos do consumidor, presu-
me-se a participagdo da plataforma na cadeia de consu-
mo em razao da sua remuneragao, direta ou indireta, para
fins de impulsionamento ou publicidade de determinado
contetdo, havendo responsabilidade objetiva e solidaria
i) pelas falhas na prestagdo do servigo e ii) pela violagdo
de demais direitos dos consumidores (pardgrafo unico,
Art. 72 CDC c/c Art. 14 CDC).

O Instituto de Consumidores destaca a necessidade de so-
pesar a determinacdo de agbes de moderagao de conteldos
para plataformas, com a finalidade de, por um lado, evitar “gerar
intervengdes desproporcionais e incorretas, com riscos de [..]
ampliacdo do poder de agentes privados sobre o que circula e
chega ao publico” e, por outro, proteger direitos como liberdade
de expressao e acesso a informacao. Ressalta, no entanto, que o
“combate a préaticas nocivas [..] ndo pode justificar a adogao de
mecanismos vigilantistas”

O CTS/FGV considera que, para contetdos promovidos e
monetizados pelas entidades empresariais que operam platafor-
mas digitais, a nogdo de responsabilidade solidaria é perti-
nente, porque o

[..] papel desempenhado por essas entidades ultrapas-
sa a simples intermediagdo quando elas deixam de ser
apenas um veiculo passivo entre o produtor e o consumi-
dor final, e se transformam em um amplificador ativo. Em
outras palavras, essas plataformas assumem a posicao de
um agente que se esforga para conectar o consumidor de
maneira proativa com o contetido em questao. (grifo nosso)

O ITS, no entanto, faz ressalvas importantes sobre a possibi-
lidade de responsabilizagdo de plataformas por conteidos mo-
netizados, considerando que as discussbes ainda precisam ser
amadurecidas antes de implementadas. O instituto menciona
casos da Suprema Corte dos USA relacionados a responsabi-
lizagdo por contetldos recomendados por algoritmos. Em um
deles, a Corte ndo adentrou no mérito da constitucionalidade da
Secgdo 230, diante da falta de nexo causal entre o dano alegado
(morte de parentes em razdo de ataques terroristas do Estado
Islamico na Europa) e a agdo das plataformas (recomendacéo
de conteldos do Estado Islamico, como videos no YouTube). O
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ITS destaca, ainda, que hd argumentos razodveis sobre a invia-
bilidade técnica de distingado entre conteddos impulsionados ou
recomendados no ecossistema de moderagao de conteldo.

51.3.2.3 RESPONSABILIZAGAO POR FALHA NA MODERAGAQ DE DETERMINADAS
CATEGORIAS DE CONTEUDOS DE TERCEIROS

Algumas organizagdes apoiam a necessidade de criagao de
um regime especifico para plataformas digitais baseado na defini-
¢ao de conteldos ilicitos a serem removidos por essas empresas.

A Abranet, embora endosse a defesa do atual regime de res-
ponsabilidade estabelecido no Art. 19 do MCI (BRASIL, 2014),
entende as

[..] necessidades de se atualizar os bens juridicos que de-
verdo ser tutelados de forma mais enfatica” e sugere que a
eventual iniciativa requlatdria “preveja reformas no rol de
excegdes do Marco Civil da Internet, de modo a contemplar
as principais preocupagoes levantadas pelos parlamenta-
res e confirmadas, de forma democratica, pela populagéo.

A ABERT e as demais associagdes de empresas de midia
tradicional propéem um regime de responsabilidade especial
aplicdvel a categorias de conteldos e restrito a determinados
atores: i) provedores de redes sociais, ii) provedores de servigo
de mensageria instantanea e iii) ferramentas de busca, “em ra-
zao dos riscos associados a natureza da atividade que exercem”.
Segundo essas associagdes, ao indicarem casos inspirados na
Gltima versdo do PL 2.630 (BRASIL, 2020), como crimes contra o
Estado Democratico de Direito, instigagao ao suicidio, crimes de
racismo ou contra criangas e adolescentes, dentre outros,

[...] o regime em questao seria fundado na responsabilida-
de civil independente de notificagdo, em razdo de um
dever de cuidado a ser atribuido a estas plataformas
digitais, a partir do qual passariam a dever atuar proativa
e diligentemente para prevenir, mitigar a disseminagdo e
remover conteddos gerados por terceiros. (grifo nosso)

As associac¢des ainda consideram que a atual excegdo do

MCI (BRASIL, 2014) para a “exclusdo de conteldos caracteriza-
dos como pornografia de vinganca ou pornografia infantil, nos
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termos do Art. 21, sdo um bom exemplo de como o projeto de
lei poderia tratar conteudos associados a desinformacgéo e ao
discurso de 6dio’, tomando como exemplo a legislagao alem3,
que, segundo indicaram, torna ilicito o compartilhamento de
conteudos tipificados no Cédigo Penal alemao, como os que se
referem a distribuicdo de pornografia infantil, a preparagdo ou ao
incentivo a préaticas de crimes violentos, a incitagdo ao 6dio e a
falsificagéo de dados.

Por outro lado, membros de diferentes setores também ponde-
ram sobre possiveis alteragdes no regime de responsabilidade do
referido marco. No setor privado, a ALAI relata preocupagao com o
modelo de responsabilidade solidaria baseado em simples notifica-
¢ao para o estabelecimento de responsabilidade de uma platafor-
ma: “Como diversos estudos documentam, modelos de notificagao
e retirada podem levar a um excesso de remogdes por parte de
intermedidrios para evitar o risco de puni¢des ou responsabilidade’”

O Instituto Vero, do terceiro setor, considera que o meca-
nismo de retirada por simples notificagdo € uma solugédo des-
proporcional, na medida em que impoe riscos ao exercicio de
direitos fundamentais, mais amplos do que os possiveis bene-
ficios. O instituto argumenta que os incentivos econémicos po-
dem levar a remogao excessiva de conteldos e instituigdes ou
grupos organizados com capacidade financeira e interesse em
“banir informagdes da rede e ao mesmo tempo limitar o poder
de moderagao das proprias plataformas” podem se beneficiar da
remoc¢ao obrigatdria de contelddo por simples notificagao.

O CEPI/FGV concorda com tal posicdo e destaca que, com
o0 alto volume de informagdes compartilhadas todos os dias em
plataformas digitais de grande porte, ndo se espera que plata-
formas digitais fagam uma analise detida dos conteldos denun-
ciados diante da possibilidade de responsabilizagdo por simples
notificagdo. Cria-se, entdo, um incentivo para a remogao imediata
de qualquer conteido denunciado como forma de defesa
contra futura responsabilizagédo, ainda que o conteddo nao se
encaixe em categorias/tipos pré-definidos. A entidade cita uma
alternativa ao modelo atual, de adogdo de mecanismos de no-
tificagdo e agdo (notice and action), em que a plataforma tem
o dever de agir quando notificada (sendo um elemento da
implementagdo do chamado "dever de cuidado”), sem risco dire-
to de responsabilizagao por conteudos especificos de terceiros”
Essa abordagem serd tratada no préximo item.
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51.3.24 RESPONSABILIZAGAO POR FALHA NA MODERAGAOQ DE CONTEUDOS,
CONSIDERANDO 0 CONJUNTO DE ESFORGOS EMPREGADOS PELAS PLATAFORMAS
DIGITAIS

Um conjunto de contribui¢cdes defende a estratégia de atribuir
responsabilidades e deveres mais amplos voltados as atividades
das plataformas digitais com relagdo a moderacao de conteldos
que abordam dever de cuidado®* e deveres que consideram de
maneira mais ampla os riscos sistémicos e processos de mo-
deracéo e de organizacéo da plataforma. A CDR menciona que
obrigagdes muito difusas e imprecisas podem obrigar “as pla-
taformas a indevidamente exercerem funcao jurisdicional para
averiguar se [determinados] conteldos seriam ou nao ilicitos”
Nesse sentido, a CDR destaca que "obriga¢des de avaliagao
e mitigacao dos riscos sistémicos se apresentam como um
caminho mais favoravel e seguro a protecao dos direitos
dos usuarios e usudrias, na medida em que busca resolver ques-
tOes estruturais e mitigar potenciais riscos dos servi¢os, nao se
limitando a temas especificos de contelddo” (grifo nosso).

O Instituto Alana, em linha com a CDR, considera que pla-
taformas digitais “devem ser responsabilizadas pelo contelddo
publicado por terceiros que ofendam os direitos da crianga e
do adolescente, quando ndo demonstrarem que exerceram o
dever de cuidado que lhes cabe' A organizagdo entende que
as disposi¢des do MCI (BRASIL, 2014) devem ser interpretadas
em conjunto com a Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), o CDC
(BRASIL, 1990b) e 0 ECA (BRASIL, 1990a), de onde decorre que
as plataformas digitais teriam um “dever geral de cuidado para
com criancas e adolescentes” (grifo nosso), o que lhes impu-
ta responsabilidade caso ndo tomem medidas necessarias para
impedir que conteldos danosos cheguem a esses publicos.

O IPrec cita como exemplo a Online Safety Act (OSA)
(AUSTRALIA, 2021), que tem como um de seus principios
centrais o dever de cuidado. Um dos mecanismos estabelecidos
na lei chama-se “Basic Expectations of Online Safety (BESQO)" e
compreende um “conjunto de diretrizes estabelecidas com o ob-
jetivo de promover maior transparéncia e proatividade por parte
de provedores de servigos online"

% Embora foquem em categorias de contetido, envolvem uma avaliagdo mais
sistémica das agOes das plataformas.
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No Brasil, as versdes mais recentes do PL 2.630 (BRASIL,
2020) integram em seu arcabouco a ideia de dever de cuida-
do e de obrigacdes de andlise e mitigagao de riscos sistémicos.
A EFF do Brasil entende que, até a introducao do dever de cui-
dado no PL, a evolugdo de suas versdes expressava a opgao
por uma abordagem baseada mais em processos do que no
controle de conteldos especificos. Porém, com a inclusdo de
tais obrigacdes seu texto, passa a trazer uma lista de praticas
ilicitas, ligadas a conteudos ilicitos, demandando que aplicagoes
de Internet atuem “diligentemente para prevenir e mitigar [..],
envidando esforcos para aprimorar o combate a disseminagao
de conteldos ilegais gerados por terceiros"*®. A organizagdo
problematiza a amplitude e a falta de precisdo normativa do
dispositivo, bem como seu efeito de refor¢ar a posi¢cao das pla-
taformas como pontos de controle sobre a expressao online,
analisando que

%5 Cabe destacar a critica da EFF ao intento do PL 2.630 (BRASIL, 2020) em
estabelecer imunidade ao discurso de autoridades publicas. Diversas organiza-
¢Oes criticaram esse mecanismo. De acordo com a EFF, “considerando o debate
atual em torno do PL 2.630, interessa notar que o Artigo 33, pardgrafo 62, do
projeto de lei amplia a imunidade que a Constituigao brasileira garante aos par-
lamentares por suas opinides, palavras e votos no exercicio de seus mandatos a
contetdos publicados por ‘agentes politicos’ em redes sociais e plataformas de
mensageria privada. O termo ‘agentes politicos’ no artigo parece abranger todas
as autoridades eleitas nos poderes Executivo e Legislativo, nos niveis federal,
estadual e municipal, bem como ministros de estado, secretérios estaduais e
municipais e os dirigentes de entidades governamentais em geral. Se esta dis-
posigao for aprovada, esse grande conjunto de autoridades estaria imune a res-
ponsabilizagéo civil e criminal pelo contelido que publicam online. O Projeto de
Lei confere protegbes especiais ao discurso de autoridades publicas, enquanto
os padrdes interamericanos de liberdade de expresséo reconhecem que essas
autoridades, pelo contrério, tém obrigagdes especiais por suas declaragdes. Tais
obrigacdes incluem o dever de garantir que suas declaragdes ndo sejam uma in-
geréncia arbitrdria, direta ou indireta, nos direitos daqueles que contribuem para
o discurso publico, com a expressao e a difusdo de seus pensamentos, o dever
de garantir que suas declaragdes ndo se configurem como violagdes de Direitos
Humanos e o dever de razoavelmente verificar os fatos nos quais suas declara-
¢Oes se baseiam. [..] O atual debate regulatério brasileiro estabelece-se a partir
de preocupagdes semelhantes, ndo podendo ignorar o papel que as autoridades
publicas proeminentes desempenham na criagdo, financiamento e dissemina-
¢do de conteldo nocivo online. Previsdes como essa contradizem os objetivos
de enfrentar o problema da infodemia e ndo devem prosperar’.
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Tal previsdo diz respeito as obrigagdes de dever de cui-
dado, que o projeto de lei nao define, porém, ainda assim,
operacionaliza sua aplicagdo. A lista de tais praticas ilici-
tas, prevista no Artigo 11, aponta para disposi¢cées em seis
leis diferentes que abarcam cerca de 40 infragoes penais -
cada uma contendo um conjunto de elementos que devem
estar presentes para que a conduta seja ilegal. Algumas in-
fragbes também tém causas que excluem certas condutas
de serem a base de um crime. [..] Em alguns casos, € ain-
da mais dificil entender o que exatamente o provedor
de aplicagcées deve verificar, ou se € algo que ele real-
mente deve verificar, apesar de sua inclusdo na lista de
infragbes penais do Artigo 11 [..] As obrigagcées de dever de
cuidado estabelecidas no PL 2.630 se sustentam em uma
abordagem regulatoria que reforga as plataformas di-
gitais como pontos de controle sobre a expressao e as
acoes online das pessoas. (grifos nossos)

Sobre este tema, Flavia Lefevre chama atencédo para o ris-
co dar ainda maior poder as plataformas digitais nas atividades
de moderacao de contelddos e contas, atribuindo a elas maior
controle sobre o fluxo de informagbes, o que pode elevar os
riscos de "grave comprometimento das garantias de liberdade
de expressao e das atribuicdes do Poder Judiciario para a ma-
nutencéo do Estado Democratico de Direito” Embora reconhega
a importancia de se respeitar o principio da inimputabilidade da
rede nos termos do Art. 19 do MCI (BRASIL, 2014), considera ne-
cessario reconhecer o principio disposto dessa lei: “responsabi-
lizagado dos agentes de acordo com suas atividades, nos termos
da lei’, defendendo que ha um conjunto de leis que estabelece,
nos casos de danos causados por atos proprios, hipdteses dis-
tintas da expressa nesse artigo para as plataformas. A qualida-
de de um produto ou servigo, explica, sustenta-se nos bindbmios
qualidade-adequagdo e qualidade-seguranca, segundo o que,
razoavelmente, pode-se esperar deles, o que ndo envolve ape-
nas a seguranca relativa a integridade fisica dos usuarios, mas
também o respeito a sua dignidade, a saude, a seguranga e a
transparéncia nas relagdes de consumo, dentre outros interes-
ses. Contudo, Flavia ndo menciona, como faz o Idec, a defini¢ao
de um regime de responsabilidade objetiva e solidéria: ela reco-
nhece a necessidade de se ter uma disciplina especifica dire-
cionada a estabelecer obrigagdes de seguranga, nos termos do
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CDC (1990b), e o correspondente regime de responsabilidade
adequado com as leis em vigor no pais, mas que sopese o risco
de aumento desproporcional do poder das plataformas sobre a
moderacao de conteudo.

Sem prejuizo de decisbes sobre o regime de responsabilida-
de das plataformas digitais, o ITS analisa a eventual criagcdo de
“um cédigo de conduta a ser seguido por todas as plataformas
englobadas pelo escopo” e levanta duvidas sobre a efetividade
da medida que, segundo o instituto,

[..] pode levar a uma indesejavel uniformizacdo de
regras de moderagcdo de conteido por diferentes
plataformas, com uma consequente perda em termos
de inovacdo e diversidade no espaco digital. E dizer,
como explicam diversos especialistas, como Tarleton
Gillespie e Evelyn Douek, que a moderagdo € o grande
commodity oferecido por essas empresas, garantindo uma
Internet vibrante e plural. A proposta de um “cédigo de con-
duta’] portanto, deve ser vista com cautela e redesenhada
para evitar um efeito uniformizador em termos de modera-
¢éo. (grifo nosso)

Outras agdes mencionadas para além da definicdo do esco-
po da responsabilidade de plataformas digitais foram as par-
cerias entre verificadores de fatos e plataformas, o estimulo a
cooperacao internacional entre paises e organizagdes, o inves-
timento em tecnologias de deteccdo e remogao automatica e
o estimulo a colaboracao entre plataformas para compartilhar
melhores praticas.

51.3.3 CRITERIOS E MECANISMOS PARA MELHORAR A EXPOSICAO DE USUARIOS
A DIVERSIDADE

As medidas de mitigagdo propostas neste eixo baseiam-se
em duas premissas interrelacionadas. A primeira refere-se a
criagdo de mecanismos que criem possibilidades para o usuario
das plataformas digitais estabelecer critérios de curadoria de
conteudos. A segunda, refere-se as diretrizes a serem conside-
radas na prépria construgao do algoritmo.

O Instituto Vero menciona a “possibilidade de abertura da
curadoria de conteldos, tornando obrigatdrio as plataformas” a
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fim de criar abordagens distintas de exposi¢éo das postagens,
oferecendo ao usuério o “poder de definir, de forma ativa e in-
formada, o modo como a plataforma ird entregar a curadoria
do conteudo"

O Instituto Alana sugere a criagao de “mecanismos de feedback
para treinamento de IA Generativa’, argumentando que a “avalia-
cao critica dos conteldos gerados por inser¢ao de prompts em
ferramentas de Inteligéncia Artificial (IA) Generativa podem ser
uma estratégia educacional importante para criangas e adoles-
centes’ O instituto alerta, contudo, para a preocupagdo de que
modelos de feedback possam sofrer vieses inseridos “por cadeias
de manipulagdo da informagao’ De toda forma, afirma que a es-
tratégia pode contribuir com a “pesquisa de fontes externas e a
compreensao dos juizos de valores no contetido gerado” pela IA.

O CTS/FGV sugere que se inclua nas possibilidades de reco-
mendagao de algoritmos uma “opg¢éo do tipo ‘Show me another
view", que mostraria “outro lado politico/filoséfico/religioso, se
o usuario quiser” No entanto, outras contribuigdes, como a do
IP.rec, ponderam que as escolhas de conteldos envolvem a su-
pressao de outros, o que poderia gerar distor¢des, e a necessi-
dade de se definir contelidos com posicoes divergentes depen-
de de interpretacgao, o que pode prejudicar usuarios.

Por fim, Tarcizio Silva (Mozilla Foundation) recomenda a
“obrigatoriedade de opgdes de feeds sem curadoria algoritmica,
ordenados apenas por ordem de publicagdo’

5134 EDUCACAO DIGITAL

O tema da educacéo digital (e suas vertentes, como letra-
mento, literacia, alfabetizagcdo, denominagdes que, por vezes,
implicam arcabougos tedricos especificos), é tratado como es-
sencial por diversos participantes. Algumas contribui¢des afir-
mam a educacéo digital como uma condig¢éo para a melhoria do
ambiente das plataformas digitais. Outras apontam a importan-
cia de o tema ser tratado como um desafio de toda a sociedade.

As contribuicoes delegam responsabilidades a um conjun-
to diversificado de atores, entre eles, ndo somente o Estado, a
partir de uma abordagem mais genérica, mas também, escolas,
familias, empresas e, mais especificamente, as préprias plata-
formas. O instituto Alana, por exemplo, subscreveu um grande
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volume de contribui¢cdes que delegam aos estados atribui¢des
diversas relacionadas aos riscos das atividades de plataformas
digitais para criangas e adolescentes, cujo papel € mencionado
pelo instituto, considerando-se a importancia de oferecer apoio
e orientacdo as maes, pais e cuidadores para a "manutengao de
um equilibrio adequado entre a protecédo da crianga e sua auto-
nomia emergente” no uso de plataformas digitais e da Internet,
por meio da “empatia e respeito mutuos, ao invés da proibicdo
ou controle O instituto menciona também a importancia de o
Estado garantir “as criangas informagdes e oportunidades de
treinamento sobre como exercer efetivamente esse direito, em
particular como criar e compartilhar contetido digital com se-
guranca, respeitando os direitos e a dignidade dos outros, sem
violar a legislagao”

A escola é mencionada como central para o desafio da
educacao digital. O Alana menciona que “ndo podemos mais
discutir se a tecnologia deve estar na escola, mas ‘como’ isso
deve acontecer’ Nesse sentido, aponta para quatro dimensoes
gue se complementam, a serem observadas nas politicas pu-
blicas sobre o assunto: i) recursos e infraestrutura; ii) pessoas:
profissionais e formagao; iii) seguranca de dados pessoais na
educacao e iv) estratégia nacional.

A Comunidade Praxis reforga a importancia de a regulamen-
tacdo das plataformas “estar de maos dadas a um projeto mais
amplo de inclusado da discussao sobre o tema no cotidiano das
escolas’) inclusive atrelada a outras tematicas, como soberania
digital e cidadania. Com relagédo a infraestrutura, por exemplo,
considera ser responsabilidade do Estado "investir equitativa-
mente em infraestrutura tecnoldgica nas escolas e em outros
ambientes de aprendizagem, garantindo a disponibilidade e a
acessibilidade de um numero suficiente de computadores, ban-
da larga de alta qualidade e alta velocidade e uma fonte estavel
de eletricidade”

Outro tema que ganhou atengdo nas contribui¢cdes foi a
producédo e a disseminacao de recursos educacionais digitais
de boa qualidade, que sejam compreendidos por criangas e
adolescentes, assegurando que “as desigualdades existentes
ndo sejam exacerbadas" Mesmo apontando os beneficios do
avango da Internet, o Instituto Alana argumenta que o Estado
deve assegurar “que o uso de tecnologias digitais ndo prejudique
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a educacéo presencial e seja justificado para fins educacionais”
e, adicionalmente, seja implementado o “ensino de literacia digi-

!

tal desde o nivel pré-escolar e durante todos os anos escolares'

Algumas competéncias especificas a serem desenvolvidas
também sdo sugeridas nas contribui¢cdes, como a capacidade
de “identificar e avaliar conteldos desinformativos, extremis-
mos e discursos de 6dio” atrelada a "habilidades criticas para
discernir informagdes confidveis, verificar fontes, compreender
estratégias de manipulagdo e avaliar a credibilidade do conte-
Udo” como sugere Alex Camacho. O Instituto Alana menciona,
ainda, “"conhecimentos e habilidades para lidar com seguranca,
com uma ampla gama de ferramentas e recursos digitais, in-
cluindo aqueles relacionados a conteuldo, criagéo, colaboragao,
participagao, socializagao e engajamento civico” atentando para
“consequéncias adversas da exposi¢éo a riscos relacionados a
conteuldo, contato, conduta e contrato, incluindo ciberagressoes,
traéfico, exploracdo e abuso sexual, e outras formas de violéncia"

5..3.5 MECANISMOS DE DENUNCIA E DEVIDO PROCESSO PARA MODERACAQ DE
CONTEUDOS

Uma das medidas de mitigacdo apontadas para o combate
a infodemias é o aprimoramento de mecanismos de denuncia
juntamente com a garantia do devido processo ao usuério das
plataformas digitais que tiveram suas postagens moderadas ou
foram blogueados ou excluidos. Algumas contribuigdes apon-
tam questdes relacionadas a publicidade dos mecanismos exis-
tentes, sua falta de efetividade e sugestoes de medidas que nao
estdo implementadas. O IRIS destaca que regras especificas
para a definicdo de medidas de devido processo “aliadas a cons-
trugdo de mecanismos para resposta rapida e concreta da em-
presa” sdo essenciais. O instituto destaca que a moderagao de
conteldos enseja mecanismos para informar o usuario, sobre:

A. a fundamentagao da decisdo tomada, com distingdo en-
tre avaliagbes politicas legitimas, atos perigosos e atos
ilegais, especificando-se as violagbes ocorridas;

B. 0 prazo para contestar e o meio pelo qual fazé-lo, assim
como o prazo para reavaliagdo pela plataforma;

C. se a deciso foi automatizada ou néo,
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D. a penalidade especifica aplicada ao conteido, assim
como quanto a seu carater definitivo ou temporario, com
0 periodo de suspensao.

Os mecanismos de recurso também sdo uma preocupagao.
A CDR destaca que decisbes automatizadas precisam contar
com uma atuagé@o mais diligente das plataformas, como o “es-
tabelecimento de canais de dendncias especificos sobre essas
decisbes” e a adocao de medidas de transparéncia, como “rela-
térios periédicos contendo os parametros e politicas aplicaveis a
moderagao de conteldos, as medidas tomadas sobre postagens
(incluindo seu alcance) e suas motivagdes, dentincias recebidas
e respostas adotadas’, sdo alguns exemplos. O IRIS destaca a
garantia de “revisdo humana e encaminhamento para uma equi-
pe com nogao do cenario politico em questao, que seja imparcial
e fale o idioma local” para agdes realizadas por algoritmos.

5.2 RISCOS ASSOCIADOS A AMEACAS A PROCESSOS
ELEITORAIS E INIBICAO DE MECANISMOS DE PARTICIPAGAO
POLITICA E ENGAJAMENTO CiVICO

As contribui¢des a consulta indicam haver um amplo acor-
do em torno da relevancia assumida pelas plataformas digitais
na construgdo do debate publico. A influéncia dos espacgos dis-
ponibilizados pelas redes sociais digitais teria conquistado tal
relevancia na esfera publica de debates, o que algumas das con-
tribuicdes apontam como riscos de “dominagao do discurso pu-
blico’; de acordo com a Rede Narrativas. Para o DiraCom, esses
espagos “assumiram enorme poder e influéncia sobre os pro-
cessos eleitorais, uma vez que parcelas crescentes de eleitores
se informam e formam sua opinido por meio” das aplicag¢des dis-
ponibilizadas pelas plataformas digitais, dado que se tornaram
centrais para a circulagao de informacéo. A organizagdo aponta
para um processo de “privatizagdo crescente do debate publico,
especialmente quando diversas plataformas constroem mode-
los de condicionamento econémico da visibilidade” e, com isso,
reproduzem “modelos excludentes de discussao publica, favore-
cendo quem detém mais poder econdmico”

Também foi citado que a relevancia desses espagos oferece as
plataformas canal privilegiado para construir estratégias que contri-
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buam com o avango de seus préprios interesses, como menciona
a Comunidade Praxis. De acordo com a entidade, por exemplo, o
Google investiu em publicidade contra o PL 2.630 (BRASIL, 2020),
"o que esta sendo apurado pelo Ministério Publico"

O Idec menciona casos de eleicdes que sdo objeto de es-
tudo para se compreender o papel das plataformas digitais na
definicdo dos candidatos ou projetos vitoriosos. As eleicoes de
2018 e 2022, no Brasil, demonstraram, segundo a entidade de
consumidores, “como as plataformas digitais sao utilizadas para
propagar noticias falsas ou descontextualizadas" O IPrec cita o
caso da eleigdo de Donald Trump nos USA e o Brexit, no qual
“noticias contra a migracdo de estrangeiros para os territérios
do Reino Unido foram amplamente divulgadas e compartilhadas
com determinados tipos de usuérios (a partir de classificagcdo de
personalidades e anélise de perfil)"

A CDR destaca que as plataformas digitais sdo canais de
disseminacgao de “desinformacao eleitoral [e] continuam gozan-
do de ferramentas para monetizar seu conteldo, impulsiona-lo
ou, ainda, té-lo entregue por priorizagcdo e recomendacao algo-
ritmica em redes sociais, como o Youtube' Nesse sentido, as
contribuigdes enviadas sobre o tema revelam um consenso de
gue os riscos associados a processos eleitorais e democraticos
“merecem tratamento especifico na regulagao das plataformas
digitais’, como destaca o Instituto Vero.

Diversas contribuigdbes mencionaram riscos associados a
perseguicao para inibir a capacidade de pessoas e organizagoes
atuarem e se manifestar, e a violéncia contra populagdes vulne-
raveis. Tarcizio Silva (Mozilla Foundation) afirma ser essencial a
criagdo de mecanismos para a protecao de "populagdes mino-
rizadas para que nao sejam alvo de cerceamento de seus livre
pensamento e expressao nas plataformas digitais" O pesquisa-
dor analisa que os algoritmos tém como externalidade negati-
va restringir o espa¢o de manifestagao desses grupos, inclusi-
ve "quando defendem seus direitos a vida e a cidadania na luta
contra o racismo, machismo e Igtbfobia por exemplo”

As associagOes de empresas de midia destacaram que o
“impulsionamento de conteldo por candidatos a cargos eletivos
favorece apenas um segmento econdmico, as redes sociais, que
arrecadam milhdes com esse tipo de propaganda eleitoral na
Internet” Segundo as entidades,
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[ha uma] assimetria entre as redes sociais e os demais vei-
culos de comunicagdo, radio, televiséo e jornal, coloca em
xeque os principios da isonomia (Art. 5% CRFB), da livre
concorréncia (Art. 15 IV e 170, IV, CRFB), da liberdade de
expressao, imprensa e informagao (Art. 54 inc. IX, X1V, e
220, caput e §87¢ 22 e 32 CRFB) e os principios democra-
tico, republicano e do pluralismo politico (Art. 14 caput
e Inc. V; CRFB). (grifos nossos)

A EFF alerta para os riscos de criar medidas de mitigagao que
ndo ameacem a Democracia e os Direitos Humanos. De acordo
com a organizagao,

[..] as tecnologias digitais se mostraram ferramentas
imensamente transformadoras para permitir as pessoas
se manifestarem contra atos arbitrdrios de poderes pu-
blicos e privados, empoderando a expressdo de grupos
historicamente vulneraveis, marginalizados e silenciados,
catalisando a organizagédo e a participagéo civica, e fa-
cilitando formas inovadoras de construir e compartilhar
conhecimento coletivamente.

Para neutralizar riscos de "abuso de regulagdes baseadas em
contelido’, a EFF considera ser necessdrio abordar eventuais
obrigacgdes de dever de cuidado e privilegiar a analise de impac-
to de riscos sistémico, evitando que as plataformas monitorem e
filtrem excessivamente os contelidos de seus usudrios. Para tan-
to, a organizagao elenca algumas medidas de controle, a saber:

- Garantir freios, contrapesos e garantias de devido
processo robustos para a aplicagdo de regras especifi-
cas a situagoes de conflito e risco iminente, se existentes.

«Conceber de forma criteriosa e garantir oS meios apro-
priados para estabelecer uma estrutura adequada de
supervisao independente, auténoma, participativa e
multissetorial para a regulagdo em debate.

« Estabelecer garantias claras contra o aumento da vigi-
lancia e os riscos de segurancga relacionados.

- Abster-se de conceder protegcbes especiais a declara-
¢coes de autoridades estatais, que tém responsabilida-
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des especiais conforme padroes internacionais de Direitos
Humanos. (grifos nossos)

Na mesma direcdo, a Camara.e-net recomenda que nas
“medidas de mitigacdo para ameacas e riscos associados a es-
sas questoes, é desejavel adotar abordagens que minimizem
a intervencgdo excessiva nas plataformas digitais’, garantindo a
diversidade de opinides e protegendo direitos fundamentais.

5.2.1 MEDIDAS DE MITIGAGAOQ

A leitura das contribui¢des também indica a existéncia de
amplo consenso sobre a necessidade de estabelecer obrigagdes
mais abrangentes em periodos eleitorais. Muitas medidas de
mitigagdo apresentadas no ambito da consulta e relacionadas
a ameagas a processos eleitorais podem ser entendidas como
versdes mais incisivas de medidas de mitigacao para o combate
as infodemias e outros desafios relacionados. Isso possivelmen-
te resulta da compreensao quase unanime de que essas empre-
sas tém papel central na dindmica e nos resultados eleitorais.

5211 OBRIGAGOES DE TRANSPARENCIA MAIS ABRANGENTES EM PERIODOS
ELEITORAIS

A transparéncia, em geral, é o principio mais reforgado em
relacdo aos periodos e processos eleitorais, defendido, inclusi-
ve, por entidades de representagao das plataformas. Conforme
destacou a Camara.e-net, “a transparéncia é fundamental para
a confianga nos processos eleitorais’, por isso seria necessario
“monitorar o impulsionamento de contelddos durante o periodo
de campanha eleitoral” A intencdo seria garantir que “as regras
relativas ao impulsionamento sejam claras e consistentes, evi-
tando que a prética seja utilizada para disseminar desinformacéao
ou influenciar indevidamente a opinido dos eleitores’, e capaz de
restringir o alcance de mensagens politicas impulsionadas
de forma manipulativa.

Felipe Saraiva (UFPA) menciona que uma boa prética, a fim
de acelerar o processo de moderagao desses conteldos, seria

[...] implementar API interoperaveis, determinadas pelo Tri-
bunal Superior Eleitoral (TSE), para que contetidos e agdes
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de moderagdo sejam partilhados entre diferentes atores,
como as proprias plataformas, entidades do terceiro setor,
agéncias de fact-checking, partidos politicos e outros.

5.2.1.2 RESPONSABILIDADES MAIS AMPLAS PARA MODERAGAO DE CONTEUDOS
EM PERIODOS ELEITORAIS

A moderacao de conteldos também foi objeto de sugestdes
de medidas mais duras em periodos eleitorais. A CDR sugere a
criagdo de mecanismos automaticos, como “filtros de verifica-
¢ao prévia de conteldo com termos referentes ao processo elei-
toral' A rede de organizacdes do terceiro setor e da academia
considera que a execucao da medida é factivel, uma vez que “ja
existem filtros de verificagdo nas plataformas que visam impedir
anuncios que contrariam suas diferentes politicas”

A Camara.e-net, embora endosse a definicdo de planos es-
pecificos de moderagdo de conteddos em periodos eleitorais,
refere-se a moderagao de conteidos como uma “area sensivel,
pois envolve decisdes sobre a remogao ou restricdo de informa-
cOes e exigem uma analise contextual” Complementarmente, a
IAB Brasil alerta também para o cuidado com obrigagdes muito
amplas, mesmo em periodos eleitorais, dado que plataformas
digitais podem adotar abordagens excessivamente cautelosa
“e acabar removendo ou restringindo conteldos considerados
legitimos de forma arbitraria”

No terceiro setor, o IPrec menciona os dispositivos de remo-
cao de contelddos criados no Digital Millennium Copyright Act
(DMCA), que "tém sido frequentemente utilizados como uma
ferramenta de censura politica em diversos paises” O instituto
afirma a necessidade de cautela em eventual agéo para “flexibi-
lizar demais o modelo do Marco Civil da Internet e cobrar uma
atuagao mais incisiva das plataformas"

5.2.1.3 LIMITAGAO DE GASTOS EM PUBLICIDADE NAS PLATAFORMAS DIGITAIS
DURANTE PERIODOS ELEITORAIS

O tema da publicidade em periodos eleitorais recebeu um
numero substantivo de contribuigdes.

Por um lado, entidades como a IAB Brasil consideram que a
restricdo de publicidade online nesses periodos “pode ter con-
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sequéncias negativas, em particular para candidatos que ndo
sejam famosos ou conhecidos do publico em geral’, afetando a
“igualdade de oportunidades no processo eleitoral’, o que repre-
senta interferéncia “indireta no debate democratico’ Além disso,
a entidade afirma haver “regula¢des especificas sobre seu con-
teddo, quando e como sao autorizadas, o formato que devem ter
e detalhes adicionais, entre outras restricdes e orientagdes”

Sobre a existéncia de regras no ordenamento atual, Henrique
Bazan explica que a "Lei 9.504/97 ja prevé limites de gastos em
campanhas eleitorais, [portanto] a medida ndo deve ser priori-
zada, cabendo ao préprio candidato escolher os meios de in-
vestimento para propaganda eleitoral’” Segundo o pesquisador,
contudo, outras medidas podem ser mais eficazes, por exemplo
a "ampliagado da fiscalizagao de abusos, impossibilidade que um
usuério impulsione contelidos caso suas postagens prévias te-
nham afrontado reiteradamente politicas da plataforma’, o que
reduziria a atratividade da publicidade em plataformas digitais.

A CDR destaca que “antncios eleitorais nas plataformas geri-
das pelo Google e pela Meta ndo tém passado pelo devido pro-
cesso de autorizagao requerido pelo TSE" A coalizdo argumenta
gue esses contelddos sao, muitas vezes,

[..] postados de fora do Brasil, [e] dependem de o prdprio
anunciante declarar que se trata de um anuncio eleitoral, o
que nem sempre acontece. Outros, ainda que declarados, tém
sido publicados irregularmente, sem o rétulo de “propaganda
eleitoral” ou sem identificagdo de CNPJ do responsavel pela
pega. Ao mesmo tempo, contelidos eleitorais (envolvendo no-
mes de candidatos, partidos e temas das elei¢bes), chamados
pelas plataformas de “anuncios politicos’; vém sendo impul-
sionados como se ndo fossem eleitorais, permitindo uma bur-
la da legislagdo nacional, em praticas como impulsionamento
pago por empresas. Levantamento do Netlab da Universida-
de Federal do Rio de Janeiro (UFRJ) aponta que 7 em 10 anun-
cios no Google estao irregulares, pelos motivos supracitados.

Outras medidas sdo sugeridas pela CDR: i) incentivar par-
cerias entre TSE e centros de pesquisa focadas em monito-
rar anuncios, com maior colaboragdo de plataformas digitais;
i) ampliar o “tempo de restricdo para veiculagdo de propagan-
da eleitoral e impulsionamento de conteldo politico” atualmente
previsto resolugdo do TSE, que veda “a veiculagdo de andncios

181



Sistematizagdo das Contribuicbes a Consulta
sobre Regulagdo de Plataformas Digitais

eleitorais no intervalo entre 48 horas antes e 24 horas depois
da votagao”; iii) interromper “monetizagao, priorizagao e reco-
mendacao de canais que sdo contumazes na disseminagdo de
narrativas desinformativas de cunho eleitoral’

As associagdes de empresas de midia tradicional sugerem
que sejam feitas alteracdes na legislacao existente, para permitir
a veiculacdo de propagandas de candidatos “em sites de toda
e qualquer organizagdo econdémica que produza, veicule e/ou
divulgue noticias voltadas ao publico brasileiro, por qualquer
meio de comunicagao, impresso ou digital, inclusive na televisdo
e radio (com a curadoria habitual)’} uma vez que a limitagcdo de
anuncios imposta na lei

[..] ndo é mais capaz de atingir a finalidade a que se des-
tinava [pois] ndo impedem a divulgagdo de mensagens e
propaganda, pelos candidatos, por meio da Internet, até
o dia das eleigées. Portanto, o que se vé, é que a legisla-
¢ao traz uma alta carga regulatdria para o radio, televisao
e jornais [..] notadamente quando se tem, atualmente, uma
equivaléncia entre a Internet e a radiodifusdo sendo utiliza-
dos durante as elei¢cbes pelos partidos e candidatos como
meios de comunicag&o.

524 LIMITAGAO DO O PERFILAMENTO PARA USO DE PROPAGANDA ELEITORAL

A limitagcdo de perfilamento foi citada em algumas contribui-
¢oes como medida a ser considerada pelas plataformas digitais
durante os processos eleitorais. Em sua participacgao, o Instituto
Alana definiu o perfilamento como uma

[...] técnica que consiste em utilizar os dados pessoais de
determinada pessoa para tragar, a partir de previsées e in-
feréncias feitas quase sempre por meio da inteligéncia arti-
ficial, um perfil de sua personalidade, incluindo gostos,
preferéncias, opiniées, tendéncias, comportamentos
etc. (grifo nosso)

O instituto destaca, ainda, que o perfilamento é responsa-
vel por “diversas formas de exploracao [..] no ambiente digi-
tal, inclusive a exploragcdo econémica na forma de técnicas de
microssegmentacdo publicitdria e publicidade comporta-
mental’ Para Alana, os perfis podem ser utilizados para privar
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usudrios ou grupo de usudrios, como criangas e adolescentes,
de direitos fundamentais.

Sobre o perfilamento para uso de propaganda eleitoral, Tarci-
zio Silva (Mozilla Foundation) analisa que a “microssegmentagéo
publicitaria possivel em plataformas de midias sociais de grande
escala” gera assimetrias de poder que tém sido aproveitadas por
elas, por grandes anunciantes e por grupos sociais que possuem
“projetos politicos alinhados” a seus. Segundo o pesquisador, a
publicidade microssegmentada permite a industria publicitaria
“manipular o debate publico através de mensagens individua-
lizadas que perseguem as pessoas na Internet” Para mitigar os
riscos dessas atividades em periodos eleitorais, o pesquisador
Foundation propde o "banimento de publicidade segmentada
em categorias de dados pessoais, como etnicidade, visdes poli-
ticas ou orientagdo sexual’, permitindo somente o uso de dados
de “caracteristicas demograficas gerais, como idade e regiao"
Tarcizio Silva ainda indica a proibicdo de anuncios sobre temas
gue sejam “prejudiciais ao debate publico e civilizado sobre elei-
coOes, a exemplo de mencao a violéncia, defesa de ideias antide-
mocréaticas ou demonizagao de grupos politicos"”

Para o Idec, hd amparo legal para limitar o perfilamento com
uso de "i) dados pessoais sensiveis - previstos no rol exempli-
ficativo do Art. 11 da Lei Geral de Protegéo de Dados Pessoais
(LGPD) - para combater discriminagdes ilicitas e ii) dados de
criangas e adolescentes’, 0 que ja seria também “rechacada por
diversos marcos normativos, inclusive pela CF/88" O instituto
menciona que, no setor de salde, também “é necessério vedar a
exploragdo econdmica de dados pessoais”

Como ponderagao, a IAB Brasil alerta para a possibilidade
de as restrigoes ao perfilamento gerarem “maior poluigdo de in-
formagdes nas plataformas, com conteddos menos relevantes
ganhando mais destaque’ Segundo o instituto, “candidaturas
podem ser viabilizadas justamente porque o impulsionamento
auxilia a disseminar propostas de forma direcionada’

5215 RESTRICAO DO IMPULSIONAMENTO DE CONTEUDOS DURANTE O PERIODO
DE CAMPANHA ELEITORAL

Ha grande intersecgao nas contribuigdes postadas nas medi-
das de mitigagéao relacionadas a impulsionamento, perfilamento
e veiculagdo de propaganda. O Intervozes, a partir do reconheci-
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mento de plataformas digitais como servigos de interesse publi-
co, propde que elas sejam “proibidas de ofertar impulsionamento
de conteldos, tanto para exposi¢éo de candidatos quanto para
hierarquizacado de resultados de buscas no contexto eleitoral” A
entidade indica que a regulagéo dos espacgos de redes sociais
digitais em periodos eleitorais siga a légica da TV e do radio,
buscando garantir proporcionalidade para “exposi¢éo de conte-
Udos politicos, partidarios e eleitorais”

O IPrec aponta em direcéo similar e no mesmo sentido da
aplicagdo de obrigacédo de transparéncia durante periodos elei-
torais, a fim de ser “razoavel, assim como a identificacdo cla-
ra e expressa de contelidos com teor politico, o banimento de
conteddos impulsionados e a vedagdo do disparo em massa
de mensagens deste cunho”

Sobre esta proposta, Henrique Bazam, da comunidade cien-
tifica e tecnoldgica, pondera que “impedir completamente o im-
pulsionamento de conteldos durante o periodo de campanha
eleitoral pode ser medida excessivamente restritiva’ A contribui-
¢ao propde que, em vez do banimento, “durante o periodo eleito-
ral, apenas candidatos e partidos politicos possam impulsionar
publicagdes correlatas as disputas eleitorais, haja vista que a fis-
calizagao desses conteldos seria mais viavel"

5.3 RISCOS ASSOCIADOS A PRIVACIDADE E A PROTECAO DE
DADOS PESSOAIS

O grupo de riscos associados a privacidade recebeu um
conjunto restrito de contribui¢cdes. A ALAI, por exemplo, men-
ciona que

[o tema] possui um arcabougo normativo especifico regido
pela Lei Geral de Prote¢do de Dados (Lei 13.709/2018) que
regulamenta os casos em que o tratamento de dados pes-
soais pode representar riscos a liberdade e aos direitos dos
titulares (incluindo discriminagéo para fins lesivos) e identi-
fica as medidas mitigadoras desses riscos (incluindo a ela-
boragéo de relatdrios). Assim, ndo somente € desnecessaria
a criagdo de novas regras para situagoes ja requlamentadas
pela LGPD, como [também] a criagdo de novas regras
desconexas pode gerar sobreposigao e conflito de obri-
gacoes sobre uma mesma atividade. (grifo nosso)
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A entidade também considera inadequada a insergao das
medidas de mitigacao, “por se tratar de temas que podem ser
enderecados via LGPD" Outras entidades, como a IAB Brasil e
a Camara.e-net, manifestaram-se no mesmo sentido. A prépria
ANPD apresentou preocupacao com relagao a preservacao dos
temas de sua competéncia, explicitando quais questdoes que,
embora apresentem relagdes com a regulagdo de plataformas,
devem permanecer sob sua competéncia:

Sob o aspecto de regulagdo de temas relativos a prote-
cdo de dados pessoais, entende-se que nao deveriam
ser regulados em eventual lei sobre plataformas digi-
tais, tendo em vista se tratar de questoes ja disciplinadas
pela LGPD.

Entre essas questoes, destacam-se: i) hipoteses legais
para o tratamento de dados pessoais, como o consentimen-
to, ii) utilizagdo de dados para perfilamento de usuarios e
decisbes automatizadas - incluidas as decisdes destina-
das a definir o seu perfil pessoal, profissional, de consumo
e de crédito ou os aspectos de sua personalidade; iii) pro-
tecdo de dados pessoais de criancas e adolescentes;
iv) acesso a dados pessoais para fins de estudos e pes-
quisas; e v) avaliagdo de impacto sobre dados pessoais
no ambiente digital. Todas essas sdo matérias ja disciplina-
das pela LGPD e sujeitas a regulamentagéo e fiscalizagdo
pela ANPD. (grifos nossos)

A autoridade destaca, ainda, que a observancia das nor-
mas de prote¢do de dados pessoais tem impacto sobre todo o
ecossistema digital, de forma que “a atuagdo da ANPD na pro-
tecdo do direito fundamental a protegcdo de dados pessoais,
estabelecendo limites aos usos abusivos de dados pessoais, tem
papel fundamental no combate a desinformacao, na defesa da
Democracia e na limitagdo do abuso de poder econémico’

O Coletivo Digital aponta que ha riscos ndao mencionados na
consulta, relacionados a “obrigatoriedade do uso de plataformas
para acesso a direitos, servigos e projetos sociais” o que dificulta
a garantia de direitos fundamentais, como a privacidade, dado ser
necessario concordar com os termos de uso. Além disso, a entida-
de destaca que, uma vez utilizando um servigo digital, é pratica-
mente impossivel cancela-lo ou excluir os dados do usuario.

185



Sistematizagdo das Contribuicbes a Consulta
sobre Regulagdo de Plataformas Digitais

Algumas contribui¢des destacaram preocupagdo com o tema
da privacidade e protecdo de dados, sem trazer, contudo, ele-
mentos adicionais ao debate do feito por agentes publicos e por
entidades da sociedade civil em relacdo a LGPD e a ANPD.

No entanto, o debate de riscos e medidas mitigadoras relacio-
nadas a privacidade e a prote¢édo de dados é feito de maneira dis-
persa ao longo da consulta, haja vista que diversos temas tém re-
lagdo com a protecéo de dados, considerando a centralidade dos
dados nos modelos de negécio das plataformas. Preocupagdes
com os impactos de perfilamentos baseados em dados pessoais,
por exemplo, sdo mencionadas em diversos momentos deste eixo,
mas nao sao abordados novamente para evitar repetigoes.

5.3.1 MEDIDAS DE MITIGACAOQ

Algumas contribuicdes mencionam a necessidade de maior
cuidado com o tratamento de dados pessoais relacionados a
saude e de dados pessoais de criancas e adolescentes. Com re-
lagdo aos dados de salde, o Instituto Alana destaca os efeitos
de seu manejo inadequado ou para fins comerciais deles, quan-
do de natureza sensivel, o que “pode acabar por ensejar discri-
minag¢des ou privagdes de oportunidades futuras aos titulares"
Mais informacdes podem ser encontradas nas contribuigdes so-
bre dados de criangas e adolescentes, organizadas no item 5.4,
“Riscos associados ao uso de plataformas digitais por criangas
e adolescentes”

Ainda sobre a identificagdo de situacdes de maior potencial
de dano, o IPrec lembra ser fundamental entender “o quao da-
nosa pode ser a detec¢do de padrdes (de comportamento em
redes sociais, de consumo, de localizagado, entre outros) de um
individuo’, sobretudo quando a mineragao permite identificacao,
mesmo sem o uso de dados pessoais. Nesse sentido, afirma o
IPrec, “pensar em boas préticas e limites durante essa etapa é
recomendado, a fim de uma maior protecdo a privacidade e a
individualidade das pessoas”

Um conjunto de contribuigdes ressaltou a importéncia de se
implementar prote¢des a privacidade no cédigo das aplicagdes
e softwares. Como defendeu o Instituto Alana, a “falta de imple-
mentacao da légica de privacy by design em todas as etapas do
desenvolvimento de produtos tecnolégicos pode tornar o direito
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fundamental da protecdo de dados pessoais uma obrigagéo do
individuo” O Centro de Estudos Integrados, Infancia, Adolescén-
cia e Saude (CEIIAS), na mesma linha, defende que “as empresas
de tecnologia precisam de BY DESIGN e usando seus algoritmos
e tecnologias, deletar e bloquear os contelddos inapropriados”
Murilo César Ramos, da UnB, destaca o projeto idealizado Tim
Berners-Lee, denominado Solid (2016), “centrado justamente na
ideia de devolver a cidadania o controle dos dados pessoais”

Por fim, a ANPD faz a ressalva de que eventual medida re-
gulatéria de avaliagdo de riscos sistémicos - como mencionado,
por exemplo, nos debates de dever de cuidado -, que inclua as-
pectos referentes ao tratamento de dados pessoais, atrai

[...] para o seu escopo elementos relativos ao Relatério de
Impacto a Protegdo de Dados Pessoais (RIPD) [..]. Deste
modo, de forma a se preservar as competéncias atribuidas
pela LGPD a ANPD, quanto a regulagédo do RIPD, € impor-
tante que eventual ato normativo esclare¢a que a analise
de efeitos dos riscos decorrentes do uso de dados pessoais
deve ser realizada pela ANPD.

Outras medidas de mitigagao mencionadas ao longo da con-
sulta tém forte interseccdo com os riscos associados a privaci-
dade e a protegao de dados pessoais, como: i) restricdes a per-
filizagdo em periodos eleitorais; ii) restricdes a comercializagédo
de dados de saude e de criangas e adolescentes; iii) restricdes
ao compartilhamento de dados, especialmente de salde e entre
empresas do mesmo grupo econémico; iv) interpretagdes mais
restritas a base legal do legitimo interesse para diminuicdo da
concentragao de dados; v) implementagao do direito a porta-
bilidade (item 2.211 do Eixo 2), dentre outras. Nesses casos, é
fundamental observar a compatibilizagdo com a LGPD e com as
competéncias da ANPD, como expressamente mencionado no
caso da interoperabilidade.

54 RISCOS ASSOCIADOS AO USO DE PLATAFORMAS DIGITAIS
POR CRIANCAS E ADOLESCENTES

Os riscos associados ao uso de plataformas por criangas e
adolescentes recebeu contribuigdes bastante extensas, especial-
mente advindas do Instituto Alana, especializado na protegéo da
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crianga e do adolescente. As contribuicdes abordam, de forma
geral, os efeitos das externalidades produzidas pelo uso de pla-
taformas digitais por esse publico. Nesse tema, os participantes
da consulta a sugerem um processo brusco de mudanca nas
formas como criangas e adolescentes se relacionam com o mun-
do e entre si a partir da expansao das tecnologias da informagao
e comunicagao (TIC), e apontam os desafios para compreender
os efeitos dessa mudanca de forma integral.

Diversas contribui¢des reforgcam o mandamento de priorida-
de absoluta de protegdo dos direitos de criangas e adolescentes,
incluindo a salde mental e fisica, citando, para além do arcabou-
¢o legal brasileiro, diversas referéncias, como pesquisas, docu-
mentos e padroes internacionais para justificar a precedéncia do
enfrentamento desses desafios.

Para fins de relatoria, foram elencados dois tépicos sobre o
tema a partir das contribuigbes recebidas: i) modelos de nego6-
cio das plataformas digitais e ii) salde mental e fisica, aborda-
dos a seguir.

5.4 MODELOS DE NEGOCIO DAS PLATAFORMAS DIGITAIS

Com relag@o aos modelos de negécios das plataformas com
impacto na fruigdo dos direitos da infancia, tiveram destaque os
temas sobre coleta e tratamento de dados, cultura do consumo,
exposicao a conteudos e relagdes nocivas, publicidade online e
exploragao sexual. Conforme destaca o Instituto Alana,

Os riscos a privacidade e a protecdo de dados pessoais,
a que estdo expostos todos que navegam pela Internet,
sé&o ainda mais sérios para criangas e adolescentes do que
qualquer outro grupo social, tendo qualquer tratamento de
dados pessoais desses individuos um alto risco de impacto
aos seus Direitos Humanos e fundamentais, bem como as
suas liberdades e ao seu melhor interesse. Em razédo das
vulnerabilidades inerentes ao estagio de desenvolvimento
atravessado por criangas e adolescentes, o tratamento ina-
dequado de seus dados pessoais pode acarretar-lhes uma
série de ofensas a seus direitos fundamentais e prejuizos ao
seu desenvolvimento, inclusive de carater discriminatdrio.
O uso de dados para fins de manipulagdo comportamen-
tal, direcionamento de conteudos e profiling, por exemplo
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- préticas hoje tdo comuns no contexto da Internet - pode
implicar perdas de oportunidades futuras e estimulos ma-
léficos ao desenvolvimento livre e pleno desses individuos.
Esses riscos, ainda, sdo agravados pelo fato de que, por te-
rem seu discernimento em evolugéo, as criangas e adoles-
centes s40 menos capazes de compreender por completo
as externalidades negativas a que estdo expostos na socie-
dade da informagéo e tomar decisées ponderadas sobre o
fluxo de seus dados.

O instituto chama a atencéo para “plataformas [que] atual-
mente oferecem servigo gratuito para acesso a dados dos es-
tudantes. Isso aumentou muito a coleta de dados, por parte das
grandes empresas de tecnologia durante o periodo escolar”
Além disso, Alana aponta para a “identificagdo biométrica [...]
feita em escolas’, e, de forma mais geral, a “falta de escolha das
criangas e dos responsaveis” com relagdo ao uso das ferramen-
tas disponibilizadas pelas redes de ensino.

Outro tema abordado foi o sharenting, termo cunhado pelo
neologismo advindo da jungéo das palavras “share” e “parenting'
“A definicdo mais popular de sharenting esta atrelada a pratica
excessiva de exposi¢ao e compartilhamento, no ambiente digi-
tal, em especial nas plataformas e redes sociais, de informacdes
privadas sobre criangas por seus proprios familiares. O excesso
de exposigdo de criangas tem gerado debates referentes a pon-
deragdo de direitos, nesse caso, entre liberdade de expresséo e a
privacidade de criangas, mas também sobre a responsabilidade
de intermediarios da Internet: os repositérios dessas informagdes.
Muitas vezes, o convite a superexposi¢cao obriga criangas e ado-
lescentes a manterem atividades didrias, tornando-se uma forma
de trabalho infantil (item 4.2.2 do Eixo 2).

O instituto aponta também para os riscos “de um modelo
comercial desenhado para incentivar uma cultura de consumo
infantojuvenil” A geragao de receitas depende de processos que

[..] envolvem mdltiplos parceiros comerciais, criando uma
cadeia de fornecimento de atividades comerciais e o pro-
cessamento de dados pessoais que podem resultar em
violagbes ou abusos dos direitos das criangas, inclusive
através de recursos de design publicitario que antecipam
e orientam as agbes de uma crianga para conteudos mais
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extremos, notificagbes automatizadas que podem interrom-
per 0 sono ou o uso de informagdes pessoais ou localizagdo
de uma crianga para direcionar conteudo potencialmente
prejudicial com finalidade comercial.

A hipétese de conteldos violentos aumentarem a intensida-
de do engajamento de usudrios com a plataformas também foi
destacado, o que se relaciona ao funcionamento de algoritmos
que priorizam conteldos dessa natureza para aumentar o tempo
de exposic¢ao a anuncios. Nesse sentido, o Alana chama atengao
para os riscos relacionados a exposi¢ao de criangas a conteidos
e encontros inadequados, gerando efeitos graves. O instituto
menciona, por exemplo, “a escalada de conteldos relacionados
a armas de fogo em rede social’ Pesquisadores e autoridades
publicas tém alertado para o dano do impulsionamento de con-
teddos nocivos e um processo de “poluicdo do ambiente infor-
macional” e efeitos, como exposi¢cdo a “encontros perniciosos
ou com a intengdo de prejudicar criangas’, contelddos online de
alta visualizagdo que estimulam: suicidio, automutilagdo, ema-
grecimento extremo, abuso de drogas, cenas violentas, conte-
udos discriminatorios, relagdes abusivas, exposi¢ao de criancas
e adolescentes com deficiéncia a violéncia, ciberagressodes,
exploragdo e abuso sexual. Segundo o instituto, “comunidades
extremistas” tém se aproveitado das oportunidades de atuar em
plataformas digitais, 0 que se relaciona “com a escalada de vio-
|éncia contra as escolas” Também foi destacada a gravidade do
abuso e da exploragdo sexual de criangas e adolescentes, risco
que pode ser ampliado pela utilizagdo de plataformas digitais.

Além disso, sdo apontadas preocupagdes relacionadas ao
emprego massivo de conteldos publicitarios para usuéarios de
plataformas nas faixas etdrias em questdo. Um dos exemplos
mencionados é a publicidade de produtos fumigenos, princi-
palmente os cigarros eletrdnicos. O Alana observa o risco de
“mascaramento” de publicidade na Internet de conteddos di-
recionados a criangas e adolescentes, por meio, por exemplo,
de videos produzidos por influenciadores digitais mirins, “bem
como em pegas publicitarias veiculadas por empresas no forma-
to de trends para serem reproduzidas por outros usuarios”

No plano juridico, o Alana aponta para os problemas asso-
ciados a utilizagdo da base legal de “legitimo interesse” para
tratamento de dados pessoais de criancgas e adolescentes, por
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ser, muitas vezes, empregada para fundamentar operagdes de
tratamento potencialmente violadoras dos direitos dos titulares
em situagdo de hipervulnerabilidade:

Trata-se, portanto, de base legal essencialmente voltada ao
atendimento dos interesses dos controladores de dados,
razdo pela qual, inclusive, sua positivagdo veio acompanha-
da de parametros que balizam a sua aplicagao e visam res-
guardar os direitos e expectativas dos titulares. No proprio
artigo que consagra o legitimo interesse como base legal
para o tratamento de dados (Art. 7 inciso IX), ha a ressalva
de que ele ndo poderd ser aplicado “no caso de prevalece-
rem direitos e liberdades fundamentais do titular que exi-
jam a prote¢do dos dados pessoais’ [..] O direcionamento
de publicidade comportamental a criangas e adolescentes
em plataformas digitais, por exemplo, costuma ser fundado
no legitimo interesse, retirando dos titulares a possibilidade
de nado consentirem com essas praticas - que podem cau-
sar prejuizos diversos a seu desenvolvimento.

5.4.2 SAUDE MENTAL E FiSICA

A incorporagao das aplicacdes e servigos de plataformas di-
gitais nos processos sociais tem levado a um aumento do uso
de midias por criangas e adolescentes, principalmente o uso
de celulares, produzindo niveis de dependéncia tecnolégica®®
preocupantes e aumento excessivo da exposi¢ao de criangas e
adolescentes, que pouco compreendem os riscos das atividades
que desenvolvem. Nesse sentido, a Slowphone chama a aten-
¢ao para o “tecnoestresse’; que tem como manifestagao a perda
de empatia, crescente irritabilidade e agressividade, causando

% Qutras entidades também mencionaram o tema da dependéncia tecnolégica,
como a Telefénica Brasil S. A, que aponta para “o elevado poder de mercado
dessas empresas que acaba por proporcionar uma alta capacidade de manipu-
lagéo frente aos usudrios, pois, para sustentar a geragao de valor e a alta renta-
bilidade de seus negdcios, desenvolvem solugdes para manter o engajamento e
0 maior tempo de tela possivel. O maior desafio para a regulagdo das atividades
e dos contetidos disponibilizados pelas Plataformas Digitais esté no fato de que
a utilizagdo e o acesso das Plataformas estédo conectados as relagdes sociais e
despertam a dependéncia do uso pelos consumidores”
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alteragdo de comportamento, do relacionamento familiar e
social, de transtorno aprendizado e escolar, além de diversas
outras doencas.

Algumas contribuigdes também tratam de preocupacdes
relacionadas a aspectos estéticos e de autoestima como re-
sultado das dindmicas introduzidas por redes sociais a seus
usudrios, analisando os efeitos dos modelos de negécio na
"autopercepcéo e pressdes sobre os corpos de criangas e ado-
lescentes” e ressaltando que, “no contexto de IA Generativas,
a geragdo de imagens em aplicativos famosos foi atrelada ao
‘embranquecimento’ e ‘emagrecimento’ dos corpos nas ima-
gens geradas” O Alana destaca os riscos associados a como
criangas e adolescentes interagem em redes sociais, ressaltan-
do a dificuldade desse segmento em compreender os efeitos
de sua "esfera de aga@o” na construgao de relagdes e producao
de conteudos, o que tem gerado reagdes inesperadas, como
linchamentos virtuais ou mesmo reais e outros efeitos “dano-
sos para sua integridade fisica e psicolégica’, colocando em
risco o proprio direito a vida.

Como potenciais medidas de mitigagao o CEIIAS, por exem-
plo, propde que plataformas digitais paguem por “reparagao” a
familias afetadas e por “tratamento de diagndstico pediétrico e
psicoterapia” a usudrios diagnosticados com transtornos, até
completarem 18 anos. A entidade considera que o Unico cami-
nho possivel é buscar a protecdo dos direitos de criancas e ado-
lescentes “by design'' A afirmacgao é apoiada por outras institui-
¢coes, como o Instituto Alana, que propde a nocado de “direitos
das criangas por design’.

Por fim, o Alana ainda resgata a recomendacédo da Associa-
¢cdo Americana de Pediatria (American Academy of Pediatrics
- AAP), defendendo que “criancas de até 2 anos nédo tenham
contato nenhum com telas, e que o tempo de tela para criangas
entre 2 e 5 anos se limite a 1 hora por dia" Também lembra que
“a OMS recomenda que criangas com menos de 1ano ndo sejam
expostas a telas, e que tempo de tela se limite a 1 hora diaria para
criangas de até 4 anos” Nesse mesmo sentido, a Slowphone
destaca que "associa¢oes de pediatria em todo o mundo vem
recomendando que somente apds os 13 anos criangas devam
ter acesso a estes aparelhos (celulares)”
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54.3 MEDIDAS DE MITIGACAO

As medidas de mitigacdo propostas para os riscos derivados
dos modelos de negécio das plataformas foram relacionadas ao
estabelecimento de pardmetros praticos e razodveis para que o
interesse superior da crianga seja garantido. Para a coordenacgao
desses esforcos, o CEIIAS, por exemplo, sugere a criagao de “uma
coalizao tripartite” entre as empresas, o governo (Anatel, ANPD,
Secretaria de Comunicagéo Social - SECOM, Ministério da Satide
- MS, MDH) e representantes da sociedade civil, como a Socie-
dade Brasileira de Pediatria (SBP) e o Conselho Nacional dos Di-
reitos da Crianga e do Adolescente (CONANDA), além do CGl.br.

O principio da “aplicagéo estrita da légica da minimizagao de
dados para disponibilizagdo de servigos em plataformas digitais
para criangas e adolescentes” foi destacado. Para o Instituto
Alana, a minimizacéao de dados considera que tanto a abrangén-
cia dos dados tratados como o tipo de tratamento dispensado
devem se limitar ao minimo necessario para o atingimento de
determinada finalidade. Segundo o instituto,

[..] a LGPD traz em si dispositivo segundo o qual os contro-
ladores nédo deverédo condicionar a participagdo de criangas
em jogos, aplicagées de Internet ou outras atividades ao for-
necimento de informagbes pessoais além das estritamente
necessarias a atividade em questao. Trata-se de reafirmagdo
ao principio da necessidade e limitagao da possibilidade de
que empresas restrinjam o acesso de criangas a seus servi-
¢os em razdo do ndo consentimento do uso de seus dados.

O instituto também aponta a importancia da extin¢cdo da pu-
blicidade comportamental, do neuromarketing, da publicidade
imersiva e da publicidade em ambientes de realidade virtual e
aumentada, quando acessadas por criangas e adolescentes.

Por fim, vale destacar algumas sugestdes do Alana relacio-
nadas a deveres das plataformas digitais de criar espagos para
“ouvir e envolver os usudrios, incluindo aqueles que sofreram
assédio ou abuso, seus representantes e usudrios de diversas
comunidades, para informar as politicas e processos da pla-
taforma,’ e de cooperar entre si e com autoridades publicas
em “contextos de crise (ex: ameaga as escolas) para garantir:
i) remogao de conteldos que incitam violéncia contra criangas e
adolescentes ii) criacdo de banco de dados e compartilhamento
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de hashes de conteldos identificados para auxiliar na remogao
de conteudos danosos"

As associagdes que representam as plataformas também
elencaram iniciativas e medidas tomadas por elas para mitigar
0s riscos relacionados ao uso de seus produtos por criangas e
adolescentes, como é o caso da ALAI e da Camara.e-net:

Especialmente em relagdo a criangas e adolescentes,
tem-se investido no desenvolvimento de solugées e me-
canismos para incrementar a seguranga desses usuarios,
incluindo novas configuragdes e recursos especiais para
esses usuarios, como mecanismos de controle parental;
restricbes de mensagens entre adultos e adolescentes, avi-
sos de seguranga nas mensagens diretas; definigao, por pa-
dréo, de contas de adolescentes e criangas como privadas;
além de ferramentas que limitam mensagens e comentarios
relacionados a bullying e assédio. Todavia, essas medidas
SO serdo eficientes se acompanhadas de um trabalho das
autoridades e plataformas proximo aos pais e responsa-
veis de criangas e adolescentes, para que entendam como
apoiar e controlar os acessos de seus filhos nas redes.

5.5 RISCOS ASSOCIADOS AOS EFEITOS DA FALTA DE
TRANSPARENCIA DAS ATIVIDADES DAS PLATAFORMAS DIGITAIS

A transparéncia foi um dos temas mais relevantes elencados
nas contribui¢cdes a consulta. Além de ter sido amplamente de-
batida pela perspectiva dos riscos associados as atividades das
plataformas digitais, ela foi apontada como um principio geral
para a regulagado das plataformas no Eixo 3 desta consulta. Di-
ferentes setores e atores debrugaram-se sobre os desafios da
transparéncia (ou da falta dela), a partir de perspectivas distintas.
As principais divergéncias ocorrem entre aqueles defensores da
necessidade de um aumento das obrigacdes de transparéncia
de plataformas digitais, especialmente de redes sociais digitais,
dado o claro interesse publico de suas atividades de coleta e
tratamento de dados, e aqueles mais restritivos sobre obriga-
¢coes de transparéncia devido, principalmente, a protecdo de
segredos comerciais e informagdes sensiveis relacionadas aos
modelos de negécio das grandes plataformas. A discussédo tem
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como pano de fundo os embates entre concepgdes sobre na-
tureza de dados como produto de relagdes sociais e, portanto,
objeto de interesse social, abordagem presente em alguns dos
posicionamentos a seguir; por outro lado, participantes que evo-
cam direitos relacionados a propriedade imaterial e os efeitos
econdmicos nocivos da auséncia de protecédo a esses ativos,

A existéncia atualmente de arcabouco legislativo que trata de
obrigagdes de transparéncia e do conjunto de medidas adotadas
por plataformas para ampliar o conhecimento de suas praticas
de tratamento de dados e moderagdo de conteludos agrega-se
ao debate sobre segredo comercial na construgdo de defesa
consistente da restricdo de eventuais avangos em obrigacoes de
transparéncia, como relata a contribui¢cdo da IAB Brasil, entidade
que congrega empresas de publicidade digital.

Regulagdo adicional sobre o tema [transparéncia] apenas
causaria inseguranga juridica e seria contraria a légica da
propria norma, que se propée servir como [modelo] de
aplicagdo geral, e ndo setorial, a toda e qualquer atividade
econdmica, online ou offline. Eventual regulamentagéo a
respeito de praticas de priorizagdo, direcionamento, reco-
mendagédo e impulsionamento de contetdos deve ter em
conta que esses critérios representam segredo de negdcio
e sua revelacéo fora de contextos muito especificos pode
ter efeitos contrarios ao desejado, possibilitando que maus
atores sejam capazes de burlar as regras criadas por cada
plataforma. De forma mais detalhada, tem-se que a obriga-
¢do de prestacdo de informagéo clara, publica e objetiva
sobre as principais caracteristicas do servigo oferecido ja
esta prevista no MCI (Art. 7, VI e Xl) e no CDC (Art. 6, Ill e
46). Além disso, a prestagao de servigos pelos provedores e
sistemas de recomendagédo pressupbée em maior ou menor
nivel o tratamento de dados pessoais, 0 que ja é extensi-
vamente regulado pela LGPD - inclusive para determinar
a obrigatoriedade de divulgagédo de informagées claras e
completas sobre o tratamento de dados pessoais (Art. 6,
VI) e para prever que o controlador devera fornecer, sempre
que solicitadas, informagdes claras e adequadas a respeito
dos critérios e dos procedimentos utilizados para a decisao
automatizada, observados os segredos comercial e indus-
trial (Art. 20, 81),

195



Sistematizagdo das Contribuicbes a Consulta
sobre Regulagdo de Plataformas Digitais

Tal posigéo é corroborada por outras entidades do setor em-
presarial, como a ALAl e a Cadmara.e-net. A Brasscom considera
que eventual regulamentagdo a respeito de praticas de priori-
zacao, direcionamento, recomendagao e impulsionamento de
conteldos “deve ter em conta que esses critérios representam
segredo de negdcio e sua revelagdo fora de contextos muito
especificos pode ter efeitos contrarios ao desejado’, e destaca
as praticas colocadas em curso pelas plataformas digitais,
apontando para o fato de a transparéncia ser também uma pre-
ocupagao desse conjunto de atores:

Plataformas digitais ja estabelecem rigidas regras de trans-
paréncia a respeito de remogdo de contetidos e divulgam
relatdrios de transparéncia que detalham a origem das so-
licitagbes e seu desfecho, os quais podem ser acompanha-
dos pela sociedade civil. Diversas pesquisas académicas
inclusive tém como ponto de partida essas informagdes
divulgadas pelas plataformas.

A defesa do segredo de negdcio como base para a oposigao
ao aumento de obrigagdes de transparéncia revela o papel cen-
tral desempenhado pela coleta e pelo tratamento de dados na
extragao excedente sobre a informagdo e como muitas indus-
trias intensivas em tratamento de dados dependem fortemente
de novas formas de estabelecer propriedade sobre esses ativos
imateriais, tornando-se evidente devido ao conjunto de con-
tribuicdes alinhadas a esse posicionamento. A Brasscom, por
exemplo, ressalta que

[..] o ordenamento juridico brasileiro confere protegédo de
segredo comercial e industrial aquelas informagées que
tém valor comercial. A exemplo de muitos paises da OCDE,
o Brasil é signatario do Acordo TRIPS (Trade-Related
Aspects of Intellectual Property Rights), internalizado no
ordenamento patrio, com estatura supralegal, pelo Decreto
Legislativo 30/1994 e Decreto Presidencial 1.355/1995.

Cabe salientar a importéncia do TRIPS para que o segre-
do comercial encontrasse protegdo internacional efetiva por
meio de normas que visam reprimir a concorréncia desleal.
A Brasscom ainda chama a atencdo para a relagcdo entre o
incentivo a inovagao e a prote¢ao do segredo sobre o tratamento
de dados e algoritmos:
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Em conjunto, as plataformas digitais sdo servigos que se
destacam pela inovagéo. [..] No centro dessa inovagéao, es-
tdo bases de dados e algoritmos, parcial ou totalmente de
propriedade das plataformas, que permitem a organizagédo
de contetdo de diferentes formas, de acordo com as pre-
feréncias de seus usuarios. Portanto, é importante que ndo
haja exigéncia para que essas companhias divulguem os
dados ou codigo-fonte de nenhuma maneira que possam
interferir na competigéo, inibir a inovagao ou abrir as portas
para maus-atores.

Por outro lado, a consulta trouxe contribuigdes que destacam
a importancia da ampliagdo de obrigagdes de transparéncia.
O Idec, por exemplo, em visdo divergente da apresentada por
atores do setor privado, defende que nao se trata de

[..] segredo de negdcio, mas sim de interesse publico dos
usudrios e de toda sociedade. Transparéncia é um direi-
to basico em muitas esferas - desde a protegdo de dados
até a defesa do consumidor. Uma regulagdo deve aprofun-
dar essas obrigagées. Conforme disposicdo do Cddigo de
Defesa do Consumidor, a publicidade deve ser veiculada
de forma que o consumidor a identifique imediatamente
(Art. 36). No contexto das plataformas digitais, para que esse
direito seja efetivado é necessario ir além. Considerando
também o fundamento de respeito aos Direitos Humanos,
o desenvolvimento da personalidade e o exercicio da cida-
dania em meios digitais (Art. 2% Il do MCI), é fundamental
que as plataformas deem transparéncia em relagéo aos va-
lores destinados a publicidade e a identificagdo do usuario
responsavel pelo impulsionamento ou/o anunciante.

A CDR considera que as obrigacdes de transparéncia podem
“equilibrar a imposicdo de novas responsabilidades as platafor-
mas digitais com a garantia da protec¢ao de direitos humanos’, ao
passo que o Instituto Vero propde que “uma regulacao de plata-
formas deve ter como espinha dorsal as obrigagdes de transpa-
réncia sobre as plataformas"

Em relacdo a esses potenciais mecanismos e critérios para
transparéncia algoritmica, o CTS/FGV propde que a transpa-
réncia algoritmica apresente dois desafios centrais. O primeiro
analisa que “quanto mais complexo se torna o software utilizado,
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mais dificil se torna explicar seu funcionamento de maneira inte-
ligivel, o que dificulta a prestacdo de contas pelas plataformas”
O centro de pesquisas reconhece que “detalhes técnicos sobre o
funcionamento de algoritmos podem ser considerados segredos
de negdcio, ja que esses algoritmos sao parte essencial dos ser-
vigos oferecidos pelas plataformas em um mercado de intensa
concorréncia’; mas que o adequado monitoramento por usuérios
e autoridades reguladoras torna urgente que haja uma forma de
garantir a adequada prestagao de contas, inclusive para a “veri-
ficacdo de que as informacgdes oferecidas pelas plataformas séo
validas e veridicas”" Como possivel solugédo, o CTS/FGV propde
a “condugao de auditorias para verificagao das informagoes, por
autoridades tecnicamente preparadas e legitimas, de forma si-
gilosa' Com isso, aspectos técnicos com valor comercial seriam
protegidos e “explicagdes divulgadas podem ser validadas"

55.1 MEDIDAS DE MITIGAGAO

As medidas de mitigagdo postadas na consulta exploram
algumas possibilidades de aumento de obrigagdes de transpa-
réncia para regras, critérios e procedimentos de moderagao de
conteudos. Nesse sentido, o Idec defende que o “monitoramento
de préaticas de remogao, priorizagao, direcionamento, recomen-
dacéo e impulsionamento de contelddos, inclusive publicitarios”
devem ser objeto de obrigagdes de transparéncia. Adicionalmen-
te, a CDR propde que se exija a “notificagcdo do usuario quando
da moderacdo de conteldo’, enquanto o DiraCom menciona a
transparéncia “sobre as denuncias recebidas por usuarios, sobre
as medidas de moderagédo aplicadas e sobre o funcionamento
dos sistemas de recurso”

Nesse sentido, o CEPI/FGV destaca que “os sistemas
de moderagéo de contelido dependem muito da supervisao de
terceiros” para a identificacdo de postagens fora dos padrdes
estabelecidos em termos de uso e de ilicitos, principalmente
para estabelecer mudancas quando se identificam padroes no-
civos e efeitos negativos no impulsionamento de conteldos.
A compreensdo de que a moderagao automatizada de conte-
Udo nao &, isoladamente, adequada para proteger os Direitos
Humanos é amplamente difundida: o monitoramento é tratado
em diversas contribuicdes ndo somente como um pilar para
a garantia do interesse publico sobre os espagos de debate
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em plataformas digitais, mas também como medida de apri-
moramento das atividades das prdprias plataformas digitais, do
Estado e da sociedade civil.

Para o CEPI/FGV, "uma compreensao precisa de como a mo-
deracéo funciona é necessaria para que possa haver feedback
construtivo ou responsabilizagao, algo que sé pode ser alcanca-
do com algum grau de transparéncia” Adicionalmente, critica os
relatérios de transparéncia, apontando que

[..] as informagées reveladas muitas vezes ndo permitem
inferir conclusées relevantes sobre a atividade. Isso ocorre,
em alguns casos, porque cada plataforma tende a adotar
sua propria metodologia e terminologia de organiza-
¢do dos dados, dificultando a comparacgao e impedin-
do uma visdo completa do fenémeno da proliferagdo
e da moderacdo de conteudo problematico. A forma
de apresentacéo e classificagcdo da informagéo divulgada
nos relatorios costuma divergir bastante entre as platafor-
mas, o que torna dificil comparar a atividade das empresas
[dificultando] a analise das informagées e uma visdo am-
pla sobre a proliferacdo de conteddo que incita [conteldos
nocivos]. (grifo nosso)

Em relagdo ao tema do compartilhamento de dados de
plataformas digitais para pesquisa académica, um conjun-
to de entidades sugere que se crie tais mecanismos como faz
o Instituto Alana ao propor a “criagdo de ‘camadas de acesso’
para compartilhamento de dados com pesquisadores, que leve
em conta uma nogao de risco sobre as informagdes disponibi-
lizadas" Edson Vicari aponta para a importéncia da criagdo de
mecanismos de acesso aos dados que “permitam aos pesquisa-
dores acessar de forma segura e eficaz [..] através da criagéo de
interfaces de programacao de aplicativos (API)" para fortalecer
o vinculo de universidades e seu corpo docente, pesquisadores
e grupos de pesquisa com plataformas digitais.

Na mesma dire¢ao, o Nucleo de Tecnologia do MTST ressalta
o papel dos dados das plataformas digitais para a pesquisa, apon-
tando ser "benéfico e de interesse da sociedade brasileira que
esses dados estejam disponiveis gratuitamente para fins de
pesquisa cientifica e desenvolvimento de politicas publicas” A en-
tidade destaca categorias de dados de interesse publico e de pes-
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quisa como "“os referentes a circulagdo de conteldo em aplicativos
de mensageria privada; os conteldos publicos de redes sociais;
os referentes a situagdo do transito de automoveis; os de anun-
cios em marketplaces; os referentes a atividade e remuneracgao de
motoristas de aplicativos, entregadores e prestadores de servigo;
as transagoes financeiras" A entidade analisa, ainda, o papel da
“disponibilizagdo aberta e gratuita a todos e todas tanto das publi-
cagoes cientificas quanto dos dados utilizados e produzidos, das
metodologias aplicadas e das analises realizadas” nos padroes de
ciéncia aberta voltados a reducao das assimetrias de poder gera-
das pela concentracdo de dados e pelo tratamento de dados.

Diversos participantes chamam a atengdo para areas es-
pecificas em que as obrigacdes de transparéncia podem ser
mais rigorosas, a fim de considerar publicos especificos para
o compartilhamento de dados, como aqueles “relacionados a
proliferacdo de desinformacado para a identificagdo de padroes
de viralizagado’, conforme propde o CEPI/FGV. Outras contribui-
cOes ressaltam dados sobre atividades claramente ilicitas que
podem contribuir com a “identificagdo e localizagdo das vitimas
[de abuso e exploragdo sexual] para que cesse a situagéo de
violéncia e para que se possa iniciar um processo de acolhi-
mento’, como sugere o Instituto Alana, mencionando conteddos
dirigidos a criangas e adolescentes que devem ser “submetidos
a mecanismos mais rigorosos de transparéncia’

Quanto as eventuais obriga¢des relacionadas a transpa-
réncia sobre a monetizagdo de contetidos e a publicidade
direcionada, as contribui¢cdes indicam alto grau de consenso
sobre a importancia de se garantir maior transparéncia sobre
conteldos monetizados e publicitarios, pois contribuiria com o
combate a infodemias e a efetiva responsabilizagao dos “agentes
politicos que se beneficiam da desinformag¢do no engajamento
permanente de eleitores, atague adversarial e coordenado a repu-
tacé@o de seus opositores’, inclusive com campanhas antecipadas
e abuso do poder econémico, como afirma a Fundagado Sistema
Estadual de Anédlise de Dados (SEADE).

Por fim, embora sem divergir da necessidade de mecanismos
de transparéncia eficazes, diversas entidades apresentaram
preocupacao com os riscos de obrigagdes de transparéncia e
monitoramento tornarem-se medidas de vigilancia, ameacan-
do direitos fundamentais. Especificamente sobre a relagdo com
criptografia, o IRIS alerta que a transparéncia e o compartilha-
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mento de dados com autoridades ndo devem “ensejar medidas
que afrontem e fragilizam a criptografia ambiente digital, espe-
cialmente em servigcos de mensageria”

5.6 CONCLUSAQ DOS RISCOS RELACIONADOS A DEMOCRACIA
E AOS DIREITOS HUMANQS

A abrangéncia tematica do grupo de riscos associados a
Democracia e aos Direitos Humanos reflete-se no nimero de
contribuigdes recebidas e na profundidade com a qual os di-
versos temas elencados na consulta foram tratados. Inicialmen-
te, cabe destacar o reconhecimento da dualidade inerente ao
avango da Internet: se, por um lado, democratizou o0 acesso a
informacéo e permitiu a grupos, outrora silenciados, espago de
manifestagao, por outro, gerou externalidades n&o previstas,
reconhecidas unanimemente nas contribui¢cdes relacionadas
a deterioracdo das relagdes sociais e do espago publico de
debates. Os prejuizos a liberdade de expressao, ao acesso a
informacdes de qualidade, a diversidade cultural e a Democracia
foram relatados na grande maioria das contribuigdes enviadas,
ilustrados em diversos desafios, como desinformacgéo, avango
do extremismo, discurso de 6dio e, principalmente, incitagédo a
violéncia. Com isso, apontam principalmente o terceiro setor e
comunidade cientifica e tecnoldgica, grupos minoritarios per-
cebem-se atualmente em situacdo grave. Mais importante: tais
problemas sao diretamente associados as atividades das plata-
formas digitais, principalmente aquelas a quem se convencio-
nou chamar redes sociais digitais.

Com relagéo aos desafios impostos por infodemias, trés ele-
mentos sdo apontados pelo terceiro setor e comunidade cienti-
fica e tecnoldgica como pilares desses modelos que contribuem
para a deterioragdo do ambiente informacional: i) a coleta e tra-
tamento massivo de dados, ii) o perfilamento e a microssegmen-
tagd@o que utilizam e iii) os sistemas algoritmicos programados
para aumentar o tempo de engajamento e dar visibilidade aos
usuarios das plataformas digitais para monetizar conteddos pos-
tados, fundamentalmente por meio da veiculagdo de publicidade.

O setor privado enviou menos contribui¢cdes acerca dos ris-
cos de infodemia, apresentando apenas um questionamento
acerca do uso do termo, por considerar impreciso.

201



Sistematizagdo das Contribuicbes a Consulta
sobre Regulagdo de Plataformas Digitais

Outros dois elementos sdo mencionados com menos desta-
ques. O primeiro relaciona-se aos desafios da inclusao digital e
tratam de estratégias baseadas na venda de acesso a Internet
para rede mével associados a planos com franquias que utilizam
a préatica do zero-rating. Ja o segundo elemento refere-se aos ris-
cos relacionados a apropriagao das tecnologias e ao letramento
digital, ao passo que os demais foram inseridos como desafios
relacionados a auséncia de regulagdo da midia.

Os riscos relacionados a sustentabilidade do jornalismo de
qualidade revelam consenso sobre o fato de que o combate a
infodemias passa pelo fortalecimento do jornalismo, importante
mecanismo de garantia do acesso a informagao de cidadaos.
O debate, para o terceiro setor e comunidade cientifica e tec-
noldgica, concentrou-se fundamentalmente na acentuada trans-
feréncia das receitas publicitérias as plataformas digitais e no
poder dessas empresas sobre os conteldos que circulam na
Internet. Algumas contribuigdes mencionam que a concentra-
cao de publicidade gera efeitos ainda mais severos para meios
alternativos e comunitarios de comunicagao e o tema deve ser
objeto de politicas com vistas a democratizagdo das verbas e a
diversificagdo de formas de circulagdo de conteudos.

Nao ha consenso, no entanto, acerca do papel das ativida-
des das plataformas nos problemas enfrentados no jornalismo e
das medidas de mitigagdo para os riscos apresentados. Por um
lado, para as entidades representantes das plataformas digitais,
a “crise do jornalismo"” ndo é fendbmeno atual; além disso, as pla-
taformas ofereceriam oportunidades para o aumento da plura-
lidade do jornalismo. Segundo essas contribuigdes, os veiculos
jornalisticos decidem livvemente compartilhar links com seus
conteldos porque se beneficiam do trafego das plataformas, por
isso ndo podem ensejar remuneragao. Por outro lado, entida-
des representantes de empresas da midia tradicional defendem
haver uma assimetria de poder dada a capacidade das plata-
formas digitais de arrebanhar audiéncia, tornando as empresas
de jornalismo reféns dos termos por elas préprias estabelecidos.
Ao mesmo tempo que controlam a busca por sites, sdo estimu-
ladas a criar formas de manter seus usuarios em seus servigos
e aplicacdes, gerando receitas publicitarias cada vez maiores e
diminuindo as visitas diretas aos sitios de empresas jornalisticas.
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Com relagdo ao tema Democracia e processos eleitorais, ha
um amplo acordo em torno da relevancia assumida pelas plata-
formas digitais na construgdo do debate publico. A influéncia das
redes sociais digitais teria conquistado tal relevancia na esfera
publica de debates, apontada pela Rede Narrativas como risco
de dominagéo do discurso publico. O IPrec mencionou ainda
casos de eleigdes que sdo objeto de estudo para se compreen-
der o papel das plataformas digitais na definicdo de candidatos
ou projetos politicos vitoriosos.

Diversas contribuicbes mencionaram que as plataformas
digitais séo canais de disseminagao de desinformacao eleitoral
e continuam gozando de ferramentas para monetizar seu con-
teddo, impulsiona-lo ou, ainda, té-lo entregado por priorizagéo
e recomendacédo algoritmica em redes sociais. Nesse contexto,
parte substantiva dos participantes buscaram caracterizar um
sistema que privilegia grupos dispostos a atacar principios e
direitos fundamentais e perpetrar ilegalidades, aproveitando-se
dos modelos de negdcio de plataformas digitais, o que, clara-
mente, tem conseguido avancar com suas pautas politicas.

Com relagao a transparéncia, as principais divergéncias ocor-
rem entre os que defendem a necessidade de um aumento das
obrigagdes para plataformas digitais, especialmente de redes
sociais digitais, dado o claro interesse publico em suas ativida-
des de coleta e tratamento de dados, e aqueles mais restriti-
vos sobre tais obrigagdes devido, principalmente, a protecédo de
segredos comerciais e informagdes sensiveis relacionadas aos
modelos de negdcio das grandes plataformas.

Por um lado, entidades do setor empresarial consideram su-
ficientes o atual arcabouco legislativo tratando de obrigagdes de
transparéncia e do conjunto de medidas adotadas por platafor-
mas para ampliar o conhecimento de suas praticas, invocando o
segredo comercial para que novas obrigagoes de transparéncia
nao sejam criadas, alegando, inclusive, que causariam insegu-
ranca juridica. Por outro, entidades do terceiro setor afirmam ndo
se tratar de segredo de negdcio, mas sim de interesse publico
dos usuérios e de toda sociedade, sendo a transparéncia um
direito basico em muitas esferas - desde a protecdo de dados
até a defesa do consumidor. Um dos temas destacados pelas
contribuigdes € a necessidade de novas obrigac¢des de transpa-
réncia para regras, critérios e procedimentos de moderagao de
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conteuldos, e de notificagdes do usuério quando da moderagao
de conteddo. Segundo as contribui¢des, a transparéncia deve
ser ainda maior durante os processos eleitorais, contando com
regras especificas durante esses periodos, a fim de evitar distor-
¢Oes aos sistemas democraticos.

Os riscos relacionados a protecdo de dados foram, em sua
maioria, tratados de forma dispersa ao longo da consulta. Desta-
cam-se, no entanto, sugestoes do terceiro setor como restrigdes
a perfilizagcdo baseada em dados e a preocupacgao trazida pela
ANPD sobre a preservagao de suas competéncias, sendo, por-
tanto, necessaria uma adequada compatibilizagdo de eventuais
normas de regulagéo de plataformas com as previstas na LGPD
(BRASIL 2018).

Com relagéo a criangas e adolescentes, diversas contribuicdes
- em especial, a extensa contribui¢cdo do Instituto Alana - tratam
da condigdo de vulnerabilidade desse grupo diante de estraté-
gias e modelos de negdcio das plataformas digitais, reforgando o
mandamento de prioridade absoluta de protecdo dos direitos das
criangas e adolescentes, incluindo a saude mental e fisica, que in-
clui questdes como a dependéncia tecnoldgica, o “tecnoestresse’,
o qual tem, como manifestagao, perda de empatia, crescente irri-
tabilidade e agressividade, deterioragao de relacionamentos fami-
liares e sociais, transtornos de aprendizagem, entre outros.

As medidas de mitigag@o foram sumarizadas em grandes te-
mas que indicam algumas das principais abordagens presentes
na consulta. O primeiro tema, organizado em quatro grupos, tra-
ta da responsabilidade das plataformas digitais sobre conteldos
postados por terceiros. As posi¢coes dos participantes langam
mao de uma ampla diversidade de abordagens, as quais podem
ocorrer simultaneamente: o regime geral de responsabilidade
das plataformas previsto no MCI (BRASIL, 2014), por exemplo,
pode ser mantido mesmo se o pais adotar a responsabilidade
objetiva por contelddos impulsionados/pagos.

O primeiro grupo defende a manutencao dos termos atuais
do MCI (BRASIL, 2014), argumentando serem plenamente ade-
quados para atender as demandas relacionadas a moderagao
de contelddos, como afirma a contribuicdo da ISOC Brasil, do
terceiro setor. As entidades que representam plataformas digi-
tais manifestaram integralmente apoio a essa abordagem, como
ALAI, ITlI e Camara.e-net.
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O segundo grupo defende que ha responsabilidade das plata-
formas digitais por contelidos de terceiros impulsionados e mo-
netizados. Esse grupo, que conta com o apoio de entidades do
terceiro setor e do setor académico, como o Idec e o CTS/FGV,
considera que as plataformas devem ser regidas pela responsa-
bilidade objetiva e/ou solidaria. As associagdes de empresas de
midia também endossam esse posicionamento, por sugerirem a
necessidade de criar um regime geral para plataformas digitais
que altere o MCI (BRASIL, 2014).

O terceiro grupo propde a criagdo de um regime de respon-
sabilidade especial para plataformas digitais que as obrigue a
moderar categorias de conteldos especificas como crime contra
o Estado de Direito. A Abranet defende que se atualize os bens
juridicos que deverao ser tutelados de forma mais enfatica, por
exemplo ampliando o rol de excegdes do MCI (BRASIL, 2014).
A ABERT e as associagdes de midia tradicional também pro-
pdem a existéncia de um regime especial que trate categorias
de conteldos, indicando que, no setor empresarial, ha disputas
evidentes sobre o tema da responsabilidade de intermediarios.

O quarto grupo defende estabelecer obrigagdes de avaliagcao
e mitigagao dos riscos sistémicos relacionados a moderagao de
conteudos das plataformas digitais para a protegao dos direitos
dos usudrios e das usuarias e redugdo dos demais efeitos noci-
vos relacionados a essas atividades nao se limitando a conteu-
dos especificos. Nesse grupo, ha organizagdes do terceiro setor,
como a CDR e o IPrec, que menciona experiéncias europeias
baseadas no principio do dever de cuidado.

Ha um importante dissenso quanto ao uso do mecanismo
de notificagao e exclusao (notice and take down) sugerido pelas
entidades que representam empresas da midia tradicional e
apoiam o principio de dever de cuidado. Nesse sentido, em sin-
tonia com as propostas desse quarto grupo, o CEPI/FGV sugere
uma alternativa ao modelo baseada na adogao de mecanismos
de notificagao e acao (notice and action), segundo o qual a pla-
taforma tem o dever de agir quando notificada, em atengao ao
dever de cuidado.

Ainda em relagao as medidas de mitigacao, foram propostas
iniciativas para democratizar a produgéo de conteldos, inclu-
sive de conteldos jornalisticos. Nesse sentido, entidades do
terceiro setor e do setor académico defendem que seja esta-
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belecido um modelo de partilha dos recursos auferidos pelas
plataformas como resultado de monetizacdo e veiculagéo de
publicidade de conteldos, até mesmo jornalisticos, a partir da
taxagao desses agentes e da constituigdo de um fundo de ges-
tédo desses recursos.

Um conjunto de contribuicdes do terceiro setor e do setor
académico defende o fortalecimento, por meio de obrigagdes
legais, das parcerias entre plataformas digitais e pesquisadores
para o compartilhamento de dados no debate sobre obrigagdes
de transparéncia mais rigorosas. Além disso, entidades do ter-
ceiro setor propdem a disponibilizagdo de dados, gratuitamente,
para fins de pesquisa cientifica e desenvolvimento de politicas
publicas, dado o evidente interesse publico das atividades das
plataformas digitais, especialmente aquelas que lidam com o flu-
xo de contelido em redes sociais digitais.

Por fim, medidas de restrigdo a coleta e ao tratamento de da-
dos pessoais foram destacadas, principalmente no que tange a
dados, sejam eles pessoais ou ndo, de criangas e adolescentes
e dados relacionados a saude. Nesse sentido, o Instituto Alana
destaca o principio da prioridade absoluta de protecdo dos di-
reitos das criangas e adolescentes, incluindo a saude mental
e fisica, mencionando uma série de proibi¢cdes quanto a coleta e
ao uso desses dados. Ademais, a importancia da aplicagdo es-
trita da l6gica da minimizac¢éo de dados para disponibilizagdo de
servicos em plataformas digitais foi apontada como medida
de mitigagao, especialmente para criangas e adolescentes.
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EIX0 3 - COMO REGULAR
1 INTRODUGAQ

pesar da urgéncia de regular os atores conhecidos como

plataformas digitais configurar-se como um consenso

global, a capacidade de as instituicoes e atores sociais

atuarem de forma conjunta e coordenada nessa missao
é complexa. Nas ultimas duas décadas, surgiram autoridades de
protecao de dados em diferentes paises do mundo, de “super
agéncias reguladoras” como a DMU, no UK, a conselhos pri-
vados de supervisao, como o Facebook Oversight Board, entre
outros. Nesse sentido, os possiveis arranjos institucionais para
a regulacao de plataformas no Brasil € um dos principais temas
em debate.

O presente capitulo apresenta uma sintese quantitativa e qua-
litativa das contribuigdes recebidas no Eixo 3, justamente sobre
“como regular” as plataformas digitais. Ao todo, foram recebi-
das 135 contribui¢des para as cinco perguntas que compdem o
Eixo 3, 0 que representa 8% do total de contribuigcdes recebidas
em toda a consulta publica.

De forma geral, o Eixo 3 apresentou um conjunto diversifica-
do de possibilidades de desenho institucional para a regulagao
nacional de plataformas digitais. Conforme descrigao na intro-
dugdo metodoldgica ao relatério, as contribuigdes foram classi-
ficadas utilizando o plano analitico desenvolvido por Mendes e
Miskulin (2017), de forma a gerar algumas andlises quantitativas
possiveis que observam, além da distribuicdo das contribuicoes,
os niveis de concordancia e discordancia de cada uma delas,
acrescidas de andlises qualitativas das diferentes propostas
e abordagens.

Tendo como base esse plano analitico, as contribuigdes
foram divididas em seis subtemas:

1. Principios e diretrizes para a definicdo de um modelo de
governanca da regulagéo de plataformas;

2. Natureza juridica, caracteristicas e o processo decisorio
das institui¢cdes envolvidas;

3. Novas entidades e suas atribuigoes;
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4, Atribui¢des do CGl.br;

5. Medidas de sancionamento e reparagao de danos pro-
postas; e

6. Abordagens regulatdrias.

Destaca-se, por fim, que a relatoria do Eixo 3 permitiu, em
determinados tépicos e de forma mais acentuada do que nos
demais eixos na consulta, alguns exercicios de agrupamentos
das contribuigdes por setor, em fung¢éo da visdo comum por eles
apresentada, embora, mesmo nesses casos, sejam frequentes
nuances de abordagem internas aos setores.

2 PRINCIPIOS E DIRETRIZES PARA A DEFINICAO DE
UM MODELO DE GOVERNANGA DA REGULACAQ DE
PLATAFORMAS

O conjunto de principios definido neste tépico buscou identi-
ficar e agrupar aqueles apresentados por um grupo de atores, a
fim de formar um panorama geral dos que foram mencionados
pelos participantes da consulta, a saber: i) multissetorialismo; ii)
independéncia; iii) transparéncia; iv) cooperagao internacional;
v) proporcionalidade e adequacgao; vi) inovagao; vii) especialida-
de e viii) legalidade.

2.1 MULTISSETORIALISMO

O termo relacionado a um valor para a governanga da re-
gulagéo de plataformas digitais mais mencionado nas contri-
buigdes foi o multissetorialismo. Ao todo, 32 contribuigoes
fizeram mengdes especificas sobre a importancia do multisse-
torialismo, o que equivale a cerca de um quarto das contribui-
¢oes ao Eixo 3 (24%).

As mencdes destacam a importancia de estimular a partici-
pagao de diferentes setores, atores e o consequente tratamento
de uma diversidade tematica nos processos decisérios. Termos
como multidisciplinariedade e transdisciplinaridade também
fazem parte dos valores associados a esse principio. Em algumas
contribuigdes, o multissetorialismo € valorado pela narrativa de
sucesso das atividades e projetos implementados pelo CGl.br e
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pelo Ndcleo de Informagéo e Comunicagao do Ponto BR (NIC.br).
As contribuigdes destacam termos como paridade ou represen-
tatividade paritaria, referindo-se a capacidade de grupos sociais
em se fazerem representados. Ainda ha mengdes que destacam o
termo governanga participativa ou governanga democratica
e colaborativa, fazendo referéncia a capacidade de aprimorar o
didlogo entre governo, industria e sociedade.

Em geral, as contribui¢des relacionam o multissetorialismo ao
processo de tomada de decisdo de uma instituigdo, tendo como
foco a defesa do principio da participagao dos diferentes seto-
res em um ambiente multissetorial de regulagdo; no entanto, ndo
adentram nos aspectos mais praticos de processos decisérios.
De toda forma, embora haja consenso sobre o multissetorialismo
como valor, suas formas de implementacédo divergem entre os
participantes da consulta, como detalhado nos itens seguintes.

2.2 INDEPENDENCIA

A independéncia também é amplamente mencionada como
valor fundamental para a regulacao, especialmente relacionada
as propostas de criagao de novos érgaos e instituicoes. O princi-
pio é praticamente unanime entre os que responderam as ques-
tdes sobre o tema, mencionado por um conjunto expressivo de
contribuigcdes (25) e pela integralidade daquelas que sugerem
a criagao de 6rgaos. Essa independéncia é vinculada a concei-
tos como autonomia, autonomia técnica e administrativa e
independéncia funcional.

A preocupagao com a auséncia de independéncia ou autono-
mia é fundamentada a partir de duas principais perspectivas. A
primeira refere-se a falta de representatividade e a auséncia de dis-
cussoes transparentes que deem forma a processos de tomada de
decisdo democraticos e sejam capazes de garantir a supremacia
do interesse publico. Nessa vertente, a independéncia é apresen-
tada como uma barreira contra pressdes advindas tanto dos seto-
res econdmicos regulados quanto do governo em exercicio.

A segunda perspectiva esta associada ao termo captura e
fundamenta-se sobre um referencial historiografico que expoe a
experiéncia de agéncias reguladoras as quais teriam sucumbido
a influéncia de interesses de grupos econémicos regulados em
seus processos de tomada de decisao.

209



Sistematizagdo das Contribuicbes a Consulta
sobre Regulagdo de Plataformas Digitais

2.3 TRANSPARENCIA

Um dos principios mais destacados nas contribui¢des foi o
da transparéncia. Com 17 menc¢des, o termo aparece em 12,6%
das contribui¢des do Eixo 3; no entanto, é utilizado com nuances
e acepgOes distintas.

Parte importante das contribuicbes faz mencado a transpa-
réncia a partir de trés perspectivas descritas na literatura sobre
o tema (GOMES; AMORIM; ALMADA, 2018): i) o fortalecimento
da vontade e da opinido de cidaddos com informagado e conhe-
cimento disponiveis; ii) a capacidade social de responsabilizagao
pela ag@o ou inagao de autoridades e iii) a possibilidade de se
produzir juizo ético publico sobre a acdo ou a inagado de autorida-
des. Em diferentes gradagdes e contextos, as mengdes a transpa-
réncia apontam para os efeitos nocivos da falta de informagdes
ao controle social, articulando o principio da transparéncia com
a participacao social e prestagédo de contas ativa (accountability).

Um dos temas mais mencionados é o da transparéncia das
empresas em relagdo ao uso de algoritmos. A Abranet, por
exemplo, menciona que a “Comissao Europeia estabeleceu uma
unidade especifica para transparéncia algoritmica, o European
Centre for Algorithmic Transparency” como medida de aumento
das capacidades sociais frente ao poder das plataformas digitais.

Contribui¢cdes como a da ISOC Brasil salientam a preocupa-
¢éo sobre a transparéncia em medidas de fiscalizagdo e sancio-
namento, defendendo, por exemplo, “medidas de maior transpa-
réncia e publicizagdo quando o bloqueio de plataformas digitais
for determinado” José Antonio Galhardo, do setor governamental,
também aponta para relevancia do tema ao propor que "a obri-
gacao de transparéncia deve ser garantida perante os érgéaos de
fiscalizagé@o e o Judiciario”

A falta de transparéncia é objeto de critica bastante pre-
sente nas contribui¢des, que mobilizam grupos de risco e medi-
das de mitigagdo, como visto na Parte Il deste relatério. Diversas
contribuigdes, em especial no terceiro setor e na comunidade
cientifica e tecnoldgica, mencionam externalidades negativas da
“opacidade dos modelos de negdcio das plataformas” na capa-
cidade de atuagao politica de outros atores sociais, por exem-
plo os trabalhadores de plataformas e o governo, em sua fungao
de estabelecer tributos para essas empresas, atribuindo papel
central a transparéncia na constru¢éo de um modelo regulatério
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capaz de enderegar os desafios gerados pelo processo de plata-
formizagdo da sociedade.

Um conjunto de contribuigdes, com maior énfase no setor pri-
vado, alerta para os cuidados de se estabelecer um nliimero am-
plo e rigoroso de obrigagdes, como € o caso da Brasscom, que
atenta para a necessidade de se alcancar “o equilibrio delicado
entre garantir transparéncia sobre o uso das plataformas e impor
obrigagdes ou restrigdes excessivas e desproporcionais. A ALAI,
por sua vez, enfatiza e descreve mecanismos de transparéncia
que as empresas do setor ja fazem para promover a transparéncia.

Por fim, ha mengdes que observam a existéncia de legislagdes
com obrigagdes de transparéncia previamente estabelecidas.
O caso mais evidente é o da LGPD (BRASIL, 2018), citada em
diversas contribuicdes, embora também existam outras legisla-
¢cOes e mecanismos regulatérios, como o préprio MCI (BRASIL,
2014), que estabelece obrigagdes pontuais sobre transparéncia
que devem ser considerados.

Nota-se, portanto, que, embora a transparéncia seja um fun-
damento comum a muitas contribui¢des, ha diferengas e nuan-
ces quanto as regras especificas necessarias para sua concreti-
zacgao na regulagao de plataformas digitais.

24 COOPERAGAO INTERNACIONAL

A cooperacéao internacional, com um nimero de mengdes
menos expressivas (trés citagdes), é apresentada como diretriz
para o enfrentamento dos desafios relacionados a consolidagéo
de uma infraestrutura global de redes de comunicagao. Tal coope-
ragdo € associada a promogao das transferéncias internacionais
de dados que, conforme argumentam, respectivamente, organiza-
¢coes como a ALAI e a Camara-e.net, é “tecnicamente necessaria
para o funcionamento [e desenvolvimento] da Internet” e
“sustentam as economias global e brasileira, fornecem beneficios
diretos para os cidaddos acessarem informagdes diversas”

Nesse sentido, a compatibilizagdo de arcaboucos juridicos,
o compartilhamento de experiéncias regionais, a capacitagao, a
fiscalizagdo e a investigacdo de delitos sdo atividades mencio-
nadas como dependentes da cooperagao internacional (global e
regional), também apontada como essencial para a protecdo de
direitos fundamentais, dada a natureza transfronteiri¢a da Internet.
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2.5 PROPORCIONALIDADE E ADEQUAGAO

A leitura das contribui¢cdes aponta para um amplo acordo
sobre o principio da proporcionalidade, envolvendo a neces-
sidade de um modelo de regulagdo que observe as assimetrias
entre as plataformas digitais e suas diferentes areas de atuagao,
e entre as plataformas e atores afetados por suas atividades. O
DEIN menciona que “buscando a proporcionalidade de medidas
legais e regulatérias e a diversidade dos modelos e tamanhos
de plataformas digitais, entende-se, a principio, que essa regula-
cao deve ser assimétrica’ A Brasscom também chama a atengao
para a necessidade da regulag@o “considerar os distintos ser-
Vigos, seus potenciais riscos, seu alcance, sua natureza para,
com base nessas informagdes, realizar uma escolha de politica
publica adequada e proporcional’

Outro exemplo, mais especifico, € a mengao da TelComp,
apontando a necessidade de solucionar os desequilibrios e as
assimetrias “na relagdo entre prestadoras de telecomunicagdes
e provedores de conteldo, de modo a garantir a remuneragao
justa pelo uso das redes das Operadoras de Telecomunicagdes’,
em mencao ao tema conhecido como fair share, ou o comparti-
Ihamento de receita dos grandes provedores de conteddo com
as operadoras de telecomunicagoes.

H& duas dimensdes nas abordagens mencionadas: de um
lado, o respeito as diferencas existentes entre os entes regula-
dos como efeito de uma boa avaliagédo de riscos regulatérios; de
outro, propostas que atribuem um papel a proporcionalidade e
a adequacao na reducado de assimetrias que impde prejuizos a
economia e a inovagao.

Por fim, outro aspecto relevante da proporcionalidade men-
cionado estd no &mbito do sancionamento e da responsabiliza-
¢ao, para que essas medidas sejam proporcionais ao dano e ao
impacto negativo causados pela propria sangdo, como mencio-
nado pela ISOC Brasil e pelo DiraCom.

2.6 INOVACAO

Um conjunto de contribuigdes, mobilizadas especialmente
pelo setor empresarial, observa possiveis efeitos ou externalida-
des negativas da criacdo de medidas regulatérias na inovagéo.
As contribui¢des, de forma geral, apontam para a necessidade
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de cuidado com eventual restri¢cdo da liberdade dos modelos de
negdcio, como faz o ITl, ao destacar preocupac¢des com possi-
veis “restricdes aos fluxos de dados [que] criariam mais incer-
teza aos negdcios, bem como atritos no ambiente de negdcios
brasileiro que retardariam a inovagao de dados, sem aumentar
a protecdo de dados” Nesse sentido, também emergem preo-
cupagoes sobre a criagdo de restrigdes a coleta e ao tratamento
de dados dado. Segundo a IAB Brasil, “traz muito mais riscos
do que beneficios, ja que certas praticas danosas muitas vezes
somente podem ser coibidas por meio do tratamento de dados".

Nesse contexto, a preocupagdo com eventuais restricoes a
inovagao é abordada como justificativa para uma abordagem
regulatéria baseada na “autorregulacdo regulada’; como men-
cionam ALAI e Camara.e-net.

2.7 ESPECIALIDADE

O principio da especialidade também esteve bastante pre-
sente nas contribuigdes, tendo como pano de fundo o conceito
do direito administrativo que estabelece que “entidades estatais”
nao podem abandonar, alterar ou modificar as finalidades para
as quais foram constituidas, devendo atuar sempre vinculadas a
seus fins que motivaram sua criagao (PINTO, 2008).

Embora ndo mencionado diretamente, o principio foi abor-
dado a partir de duas perspectivas complementares. A primeira
apoia um modelo de governanga descentralizada ou policéntrica,
no qual os entes publicos existentes devem exercer papéis na re-
gulagao de plataformas digitais a partir do conjunto de atribui¢des
estabelecidas. A ANPD manifesta preocupacao nesse sentido, ao
mencionar que:

[...] independentemente da decisao que vier a ser tomada
sobre a abordagem regulatdria e sobre o drgao regulador,
devem ser preservadas as competéncias da ANPD relativas
a protegdo de dados pessoais, incluindo as de regulamen-
tacéo, fiscalizagdo e aplicagdo de sangées administrativas,
nos termos da LGPD.

A segunda perspectiva apresentada manifesta-se em contri-

bui¢des que declaram desacordo com a possibilidade de a Anatel
assumir atribui¢cdes relacionadas a regulagdo de plataformas
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digitais, em virtude de sua especialidade ser a regulagdo das
telecomunicagdes. Nesse sentido, entidades como Abranet,
Nucleo de Pesquisa Estudos e Formacado (Instituto NUPEF),
CDR e EFF, entre outras, sugerem que a agéncia do setor de
telecomunicagdes ndo deve assumir atribuigoes além daquelas
estabelecidas por lei.

2.8 LEGALIDADE

O principio da legalidade ¢ mencionado em algumas con-
tribuicoes, em geral quando vinculado a sangdes. O IPrec, do
terceiro setor, menciona a importéncia de que as condutas ilici-
tas e suas sangdes administrativas sejam tipificadas, bem como
a dosimetria e a aplicagdo dessas sangdes sejam normatizadas,
a fim de evitar inseguranca juridica. A ISOC Brasil destaca a im-
portancia da legalidade especialmente no contexto do uso do
bloqueio de aplicagdes como medida sancionatdria, dados os
riscos apresentados pelo uso abusivo dessa medida. A Brasscom
também menciona a necessidade de definir especificamente os
poderes do regulador e as competéncias atribuidas, tornando
seus atos previsiveis e limitados pela legalidade.

Com preocupagdes de fundo similares ao principio da le-
galidade, a contribuicdo da EFF menciona ainda a garantia do
devido processo legal, para que as sangbes sejam aplicadas
“de acordo com padrdes de Direitos Humanos e garantias de
devido processo legal, particularmente quando isso envolver o
blogueio de aplicagdes online"

3 NATUREZA JURIDICA, CARACTERISTICAS
E PROCESSO DECISORIO DAS INSTITUIGOES
ENVOLVIDAS

No ambito da consulta, foram propostas uma variedade de
instituicdes para a implementacgéao e fiscalizacdo da regulacdo
de plataformas digitais, que variam em natureza juridica, no pa-
pel do Estado e das entidades privadas, e no nivel de concentra-
¢ao nos polos decisorios.

De 31 participantes que se manifestaram sobre a criagao
de novas entidades para a regulacdo de plataformas digitais,
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cerca de 80% (25 participantes) se colocou a favor da criagdo
ou da adaptacdo de entidades novas para a regulagao®, sen-
do que trés das organizagbes ou pessoas que responderam
contrariamente a criagdo apresentaram propostas subsidiarias
detalhando a natureza e as atribuicoes na eventualidade de
que fossem criadas. E possivel afirmar, portanto, que os parti-
cipantes da consulta sdo majoritariamente favoraveis a criagcdo
de uma entidade responsavel pela regulagdo das plataformas
(ou a0 menos reconhecem que sua criagao € possivel), sendo
relevante influenciar em sua caracterizacgao.

As entidades propostas variavam entre autarquia®, agéncias
reguladoras (um tipo especifico de autarquia)® e diversos for-
matos de conselhos, comités e entidades privadas. Entre os 28
respondentes favoraveis a criagdo de uma entidade, apresenta-
ram propostas subsididrias: parte expressiva, seis participantes
(19,3%)°°, propuseram a criagao de um sistema regulatério, que,
em geral, envolve uma combina¢do de uma autarquia ou con-
selho publico como regulador principal atrelada a um conselho
multissetorial ou comité. Outros seis sugeriram a criagao de au-
tarquia (incluindo agéncia) e outros seis, um conselho (em geral,
multissetorial). Além disso, 13 respondentes nao especificaram
qual tipo de entidade, conforme a Tabela 4, a seguir.

% Para fins de relatoria, optou-se por unir aqueles favoraveis pela criagéo e aque-
les favoraveis pela adaptacéo de uma autoridade existente, tendo em vista que
esta nova competéncia demandaria alteragdes profundas na estrutura e capa-
cidades de qualquer entidade. Adotou-se, também, uma concepgdo ampla de
“entidade’ incluindo ndo apenas a criagdo de érgdos e agéncias, mas também
de conselhos, entidades privadas e novas estruturas consideradas necessérias
para a implementagdo da regulagéo.

58 De acordo com o Art. 52, | do Decreto Lei n. 200 (BRASIL, 1967) e o Art. 41,
IV do Cédigo Civil (BRASIL, 2002), autarquia é uma pessoa juridica de direito
publico, “criado por lei, com personalidade juridica, patrimonio e receita préprios,
para executar atividades tipicas da Administragdo Publica, que requeiram, para
seu melhor funcionamento, gestdo administrativa e financeira descentralizada”

% As agéncias reguladoras tém natureza juridica de autarquia de regime espe-
cial, conforme a Lei n. 9.986 (BRASIL, 2000). Sua natureza especial é “caracte-
rizada pela auséncia de tutela ou de subordinagéo hierérquica, pela autonomia
funcional, decisdria, administrativa e financeira e pela investidura a termo de
seus dirigentes e estabilidade durante os mandatos’; conforme o Art. 32 da Lei
n. 13.848 (BRASIL, 2019).

80 Destes, cinco sdo do terceiro setor (CDR, DiraCom, Flavia Lefévre, Idec e IRIS)
e um do setor governamental (DEIN)
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TABELA 4 - TIPO DE ENTIDADE SUGERIDA PARA SUPERVISIONAR O MARCO
LEGAL DE PLATAFORMAS, ENTRE OS QUE DEFENDERAM A CRIACAO DE ENTIDADE
0U SISTEMA

i NUMERO DE
ENTIDADE(S) RESPONSAVEL(IS) PARTICIPANTES PERCENTUAL

Sistema regulatdrio 6 19,3%
Autarquia 6 19,3%
Conselho ou comité multissetorial 6 19,3%
Sem especificagdo 13 42%
TOTAL 31 100%

FONTE: ELABORAGAO PROPRIA.

E comum a diversas contribuicdes a proposta de que a en-
tidade responsavel pela implementagao da regulagdo de pla-
taformas seja dotada de autonomia técnica e independéncia
funcional. As contribuigbes de associagdes empresariais, como
Abranet, ALAI, Brasscom e Camara.e-net, propdem que, se ins-
tituida eventual regulacdo de plataformas digitais, seja criada
uma nova entidade supervisora, dotada de autonomia, com-
peténcia técnica e independéncia funcional para atuar com
imparcialidade. Essa entidade teria como valor central o multis-
setorialismo, sendo composta, conforme detalhamento proposto
pela Abranet, por representantes do setor publico (Cade, ANPD,
Anatel, Secretaria Nacional do Consumidor - Senacon, SECOM,
Ministério da Justica e Seguranga Publica - MJSP, Legislativo e
Judicidrio, entre outros), setor privado, sociedade civil e acade-
mia, além do CGl.br.

Outras contribui¢cdes, como a de Flavio Wagner (UFRGS),
da comunidade tecnoldgica e cientifica, contudo, propdem
uma entidade de autorregulacao - de natureza privada, por-
tanto, composta pelas plataformas -, destinada a revisdo de
decisdes de moderagdo de conteddo, além de uma entidade
autbnoma de supervisdo, com representacao multissetorial e
sem especificacdo acerca de sua natureza juridica, isto &, se
seria publica ou privada.
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Como contraponto, foi mencionado por outros participantes
nao ser possivel delegar a uma entidade privada atividade tipica
de Estado: que abrange poder de policia, de tributar e de punir,
como seriam algumas atribui¢cdes de eventual érgdo supervisor
da regulacédo de plataformas digitais. Nesse sentido, contribui-
¢oes do terceiro setor, como as do Idec e do IRIS, defenderam
atribuicdes mais restritas para tal entidade de autorregulagao®'.

Outro grupo importante de contribui¢cdes propde a criagdo
de um sistema de governanca, variando a natureza e atribui-
¢Oes de cada instituicdo que o comporia. Algumas organiza-
¢Oes do terceiro setor propuseram a criagao de uma autorida-
de para a regulamentacéao, implementacéao e fiscalizacao
das normas criadas, associada a um conselho multisseto-
rial com capacidade deliberativa. Conforme detalhamento do
IP.rec, essa autoridade seria dotada de autonomia administrati-
va e financeira, e funcional, além de um corpo técnico especia-
lizado, tendo natureza juridica autarquica e, portanto, locada na
administracéo indireta. Por outro lado, conforme manifestacdo
do DiraCom, o conselho multissetorial, por sua vez, dada sua
capacidade deliberativa, teria a funcdo de proteger o érgdo da
captura regulatéria e ampliar a participagado, arranjo que ga-
rantiria a tecnicidade e a participagdo publica necessarias ao
detalhamento de regras, fiscalizagdo de seu cumprimento e
aplicacdo de sangdes em caso de violagdes. Embora as orga-
nizagdes ndo especifiquem a natureza juridica do conselho, em
se tratando de érgédo associado a uma autarquia, de natureza
publica, supbe-se que constituiria um érgao publico®

5 Conforme o IRIS: "o setor privado pode constituir entidade de autorregulacao,
a exemplo da experiéncia bem-sucedida do Conselho Nacional de Autorregula-
mentacao Publicitéria. Essa entidade poderia estimular a adogao de boas pré-
ticas e amparar o desenvolvimento de cédigos de conduta voluntérios no setor.
Também seria salutar a criagdo proativa, por parte das plataformas, de espa-
¢os independentes com composi¢éo multissetorial para acompanhamento das
diretrizes aplicaveis 8 moderagao de conteldo e proposicdo de melhorias” De
acordo com o Idec: “como complemento a regulagdo, para que as plataformas
tenham independéncia e responsabilidade em seu funcionamento e que nao
seja responsabilidade de nova autoridade a anélise individual de contetido’

62 Conforme Art. 62 da Lei n. 9.784 (BRASIL, 1999): “| - érgdo - a unidade de
atuagdo integrante da estrutura da Administragdo direta e da estrutura da
Administragdo indireta”
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Outras contribuigdes também apoiam a criagdo de um siste-
ma regulatorio, no entanto, sem defender a criagdo de um érgao
regulador de natureza autarquica. No terceiro setor, Flavia
Lefevre, por exemplo, propde uma estrutura regulatéria com-
posta por um érgao representativo das empresas, um Conselho
Interministerial e o CGl.br, por entender que “um modelo cen-
tralizado de regulagé@o e com baixa representagcdo democratica,
como é o caso das agéncias [..] ndo dara conta de regular devi-
damente para garantir direitos em tdo largo espectro” Asseme-
Iha-se, nesse sentido, a proposta feita pela Comissao Especial
de Direito Digital da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) de,
um “Sistema Brasileiro de Regulagéo de Plataformas Digitais”
tripartite, diferenciando-se quanto a composi¢do do Conselho
de Politicas Digitais®.

4 NOVAS ENTIDADES E SUAS ATRIBUICOES

A andlise do conjunto das contribuigdes revela variagdes e
confluéncias entre as atribui¢des para cada uma das novas en-
tidades propostas. Foram analisadas as atribuigdes e as compe-
téncias de cada entidade citada e, para fins de identificagédo de
possiveis agrupamentos, foram classificadas de acordo com fun-
cOes classicas de 6rgaos reguladores: i) poder fiscalizatério e de
monitoramento; ii) poder normativo e regulamentador; iii) poder
sancionatorio; iv) poder de receber e solucionar reclamacoes;

83 Segundo declaragdo da Comisséo Especial de Direito Digital da OAB: “Divirjo
apenas quanto a composigao do conselho, pois entendo que ele deva ser mais
amplo, integrado por diversos ministérios que ja contam com seus 6rgaos es-
pecificos com poder regulatério, nos termos do Art. 87, Inc. | e ll, da CF, e poder
de policia para promover fiscalizagdo e imposi¢do de sangdes, a exemplo do
que ocorreu recentemente com a edi¢do da Portaria 351/2023, pelo Ministério
da Justiga, por meio da qual se imbuiu a Secretaria Nacional do Consumidor de
adotar medidas junto as plataformas, no contexto da Operagéo Escola Segura.
Ou seja, entendo que o Conselho deve ser integrado pelos ministérios da Justica,
Direitos Humanos, Educagéo e Cultura, Salde, Trabalho, Casa Civil - que hoje
conta com a Secretaria de Politicas Digitais, Comunicagdes, CGl.br, tendo em
vista as atribui¢des que recebeu pelo MCI, e também pela ANPD, tendo em vista
o carater técnico altamente especializado do acompanhamento da exploragao
de dados pessoais por empresas e setores publicos. Importante que o Conselho
conte também com representagdo da sociedade civil”
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v) dever consultivo e de pesquisa e vi) dever educativo®®. Ade-
mais, dada a mengdo comum e especificidade do tema, foram
adicionadas duas classificagoes: i) dever de estabelecer e ava-
liar riscos, e ii) dever de cooperacao e articulagdo, além da ca-
tegoria abrangente “outros” para aquelas sugestbes sui generis
que aparecam com baixo nimero de mengoes.

O Gréfico 1, a seguir, apresenta o nimero de mengdes feitas
nas contribuigdes as atribuicdes desejadas para o érgdo regu-
lador de plataformas digitais. A existéncia de “poder normativo
e regulamentador” e a de “dever de cooperagéo e articulagéo”
foram as atribuicdes mais mencionadas (11 meng¢des cada), se-
guidas por “poder sancionatério” e “poder fiscalizatério e de mo-
nitoramento’, com dez mengdes a cada uma.

GRAFICO 1 - NUMERO DE MENGOES AS ATRIBUICOES DESEJADAS PARA ORGAO
REGULADOR

Receber e solucionar reclamacdes |
Dever consultivo e de pesquisa |
Dever educativo | N
Dever de estabelecer e avaliar riscos | I NNREGTGTNEEE
Poder sancionatério | NN
Poder fiscalizatdrio e de monitoramento [
Dever de cooperacdo e articulago [ R
Poder normativo e regulamentador [ NG

0 2 4 6 8 10 12
FONTE: ELABORAGAO PROPRIA,
E interessante notar que o “dever de cooperagéo e articula-

¢ao" figura no mesmo grupo de atribui¢des tradicionais de auto-
ridades reguladoras. Esse dever surge, em geral, como resposta

54 Tal classificagéo foi inspirada e adaptada de Simé&o, Oms e Torres (2019) “poder
de investigacdo; poder de intervengao; poder de receber e solucionar reclama-
¢Oes; poder normativo e consultivo; dever de transparéncia, prestagéo de contas
e participagao; e dever educativo. Tais fatores [...] sdo importantes para compre-
ender a estrutura de cada autoridade e sua capacidade para dar efetividade a
uma politica nacional de protegdo de dados pessoais em cada pais” (p. 10).
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a transversalidade dos mercados digitais, abrangendo compe-
téncias de diversas agéncias e autoridades e, portanto, deman-
dando essa articulagdo entre os entes competentes.

As associagdes empresariais, como apontado, defendem,
em sua maioria, que ndo ha a necessidade de criagdo de uma
entidade regulatdria; no entanto, especificam suas atribuigdes
na eventualidade de sua criagdo (com excegdo do ITI). ALAI,
Brasscom e Camara.e-net mencionam que essa autoridade, se
criada, deve ter poderes normativos e regulamentadores.
Entretanto, seguindo o enquadramento de autorregulacdo
regulada proposto pelas associagdes, esse poder seria princi-
piolégico e limitado pelos compromissos estabelecidos pelas
proprias plataformas, como destacam ALAI e Camara.e-net.

Nesse cenario, a autorregulagdo regulada se apresenta
como a melhor solugéo, pois, a partir do estabelecimento
de principios direcionadores pelo orgao de supervisao
com compromissos estabelecidos pelas plataformas,
se mostra um mecanismo eficaz, que permitira que as par-
ticularidades dos atores envolvidos sejam consideradas e
possibilitara a continuidade da inovagéo. (grifo nosso)

A Brasscom destaca, por sua vez, que esse poder deve ser
exercido garantindo o didlogo entre governo, industria e socie-
dade, isto &, observando "todas as etapas do processo regula-
tdrio, especialmente Tomada de Subsidios, Andlise de Impacto
Regulatério (AIR) e Consultas Publicas”

Seguindo a mesma abordagem da autorregulagédo re-
gulada, a Abranet menciona apenas o poder fiscalizato-
rio. Segundo a associagdo, a entidade regulatéria seria en-
carregada de “fiscalizar a aplicacdo de diretrizes legalmente
estabelecidas, bem como o cumprimento de compromissos
assumidos em sede de autorregulagdo’ Contudo, destaca
que "a autoridade publica se encarrega fundamentalmente de
supervisionar e fiscalizar a atividade de autorregulacéo,
elaborada e levada a cabo pelos préprios agentes de merca-
do” A ALAIl e a Camara.e-net ainda mencionam que, para
o exercicio do poder de sancionamento, sdo fundamentais
conhecimento e competéncia “em razao das particularidades
do mundo digital e suas constantes transformacdes”
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A TelComp ndo menciona nenhuma atribuigdo ou competén-
cia especifica. No entanto, como propde que a Anatel se constitua
no érgao regulador de plataformas, supde-se que todas suas fun-
¢oes e os poderes de uma agéncia reguladora seriam aplicaveis.

Entre as entidades do terceiro setor que propuseram a cria-
¢ao de entidade regulatéria (excluindo conselhos e entidades pri-
vadas, que, em geral, apareciam em um sistema regulatério e atre-
lados a outra autoridade principal) - como CDR, Idec, DiraCom,
Instituto Vero e IRIS -, as atribuigbes mais mencionadas sdo
poder fiscalizatério e de monitoramento, poder normativo e
regulamentador e poder sancionatério. Destaca-se que o IRIS
mencionou como atribui¢ao da autarquia a “promocgéo da educa-
cao digital” e que o DiraCom foi bastante detalhista, listando uma
série de atribuicdes especificas para esta autarquia, dentre as
quais, além das citadas, o poder de receber e solucionar recla-
macoes, dever consultivo e de pesquisa, bem como o dever
de estabelecer e avaliar riscos. Esse Ultimo também foi mencio-
nado pelo Instituto Vero como “anélises de impactos de riscos sis-
témicos"®, com provavel inspiragdo no PL 2.630 (BRASIL, 2020).

Ha, ainda, uma série de outras atribuicdes mencionadas por
essas entidades do terceiro setor, como a promocgao da partici-
pacdo multissetorial em seus temas de atuacéo (IRIS), a defini-
cdo de limites e deveres com publicidade e a instituicdo de medi-
das concretas de transparéncia (Idec), a andlise de relatérios de
transparéncia (Instituto Vero), a aprovacao e revisao de cédigos
de conduta dos provedores de aplicagao regulados (DiraCom),
a difusdo e a aplicacdo do Comentario Geral n. 25 da Organi-
zagdo das Nagdes Unidas (ONU) (INSTITUTO ALANA; MPSP,
2022) sobre criangas e adolescentes no ambiente digital, dentre
outras. Nota-se que, apesar de serem mais especificas, essas
atribuicoes também poderiam ser enquadradas como parte dos
poderes normativos, fiscalizatorios ou de intervencéao.

Como mencionado, algumas das contribuigdes do tercei-
ro setor propuseram ndo apenas uma autoridade nos moldes
de autarquia, mas um sistema regulatério, com um conselho

85 Conforme contribuigdo do Instituto Vero: “Dentre as atribuigdes, destacamos:
i) competéncia para regulamentar as obrigagdes; i) competéncia para fiscalizar
e aplicar sangdes; iii) competéncia a andlise de relatérios de transparéncia e
analises de impactos de riscos sistémicos; iv) coordenagdo com outras esferas
publicas, como ANPD, Cade, érgéos de defesa do consumidor”.
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multissetorial e/ou entidade de autorregulagdo vinculada, em-
bora, em geral, sem detalhar quais seriam suas atribui¢des. Para
a CDR, esse conselho deve ter atribui¢cdes deliberativas, a fim
de estabelecer freios e contrapesos para a autoridade. Segundo
IRIS e DiraCom, o comité deve ser o CGl.br.

Na Comunidade Cientifica e Tecnolégica, o LABID/UFBA
apresentou um detalhamento das atribui¢cdes do 6rgao respon-
savel, destacando seu papel fundamental na centralizagado da
interpretagdo e da aplicacdo das normas, considerando o poli-
centrismo existente na administragdo publica brasileira. A REDE
destaca o poder de fazer recomendacgdes ao Legislativo,
Executivo e Judicidrio, que podem ser entendidos como poder
normativo. Flavio Wagner (UFRGS) menciona, para a modera-
cao de conteldos de terceiros, o recebimento de dendncias e
reclamacdes pela entidade de autorregulagéao®®. Para a entida-
de autbnoma de supervisao proposta, o pesquisador menciona
“procedimentos de apuragao e critérios de aplicagcdo das san-
¢cOes administrativas a infragdes a legislagao’, sem especificar
sobre como funcionaria esse poder sancionatério.

No setor governamental, destaca-se o aporte do DEIN, que
menciona que uma eventual entidade especializada - seja uma
nova instituicdo ou uma pré-existente - deve dispor de ferra-
mentas e recursos condizentes para cumprir sua missao®.

% Flavio Wagner (UFRGS) aponta “Uma entidade de autorregulagéo, formada
pelas proprias plataformas, destinada a revisdo de decisdes de moderagdo de
contelddo e contas por seus associados, por meio de provocagdo por aqueles
afetados diretamente pela deciséo’

57 Para o DEIN: “considerada a possibilidade de a mesma entidade eventual-
mente criada ou designada para a regulagéo de plataformas digitais seja tam-
bém incumbida de, por exemplo, definir diretrizes e acompanhar os mercados
de inteligéncia artificial. Nesse cenario, a entidade especializada a que couber
essa atribuicdo - seja esta uma nova instituicdo, seja uma instituicdo existen-
te revestida de novas competéncias - deve dispor de ferramentas e recursos
préprios condizentes para cumprir seus objetivos centrais, que pareceriam ser,
nesse estdgio do debate: regular, economicamente e socialmente, as platafor-
mas digitais e as empresas que desenvolvem e implementam sistemas de inte-
ligéncia artificial; definir periodicamente a lista de riscos a serem mitigados pela
atuacdo destas empresas; fiscalizar e sancionar abusos cometidos por essas
empresas; além de outras atribui¢des. Por fim, a existéncia de eventual entidade
especializada ndo deveria afastar, nem excluir a atuagao e o papel de outros
atores e agéncias com competéncias regulatérias setoriais - pelo contrario, suas
atuagdes deveriam ser harmodnicas e complementares”
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Foi comum a todos os setores a defesa do dever de coo-
peragdo e articulagao, sendo a atribuicdo mais citada, ao lado
do poder normativo e regulamentador, tendo sido esse dever
atribuido tanto as entidades de modelo autarquico quanto aos
conselhos ou comités. A ALAI, por exemplo, defendeu que, se
criada, a entidade reguladora deve ter um canal de comunicagao
eficiente e buscar cooperar com os stakeholders do ecossistema
e com o conjunto de reguladores setoriais existentes, evitando,
assim, o conflito de normas e entendimentos. O Idec, do terceiro
setor, destacou a importancia de que as a¢oes das autoridades
publicas sejam articuladas, impedindo o bis in idem® e possibi-
litando a melhor atuagao da administragao publica, sob a forma
de cooperagédo institucional. Ja o DEIN sugeriu que uma even-
tual entidade institua comités de governanga para coordenar e
articular a atuacdo dos 6rgéos com relagdo direta na tematica,
organizando as diferentes competéncias.

5 ATRIBUIGOES DO CGl.br

O conjunto de mencgdes ao CGl.br destaca, de forma positiva,
o tema da paridade de participag@o no colegiado dos diversos
atores sociais e setores em decisoes relacionadas a regulagao
de plataformas digitais. H4 mengdes, como a da Slowphone, de-
fendendo que "o mais importante é que as autoridades estejam
sempre com boa paridade de setores igualmente divididos na
participacdo’ Outra mengao, da Abranet, defende que “a com-
posicao dessa nova estrutura administrativa teria a multisseto-
rialidade como pilar. Sua estrutura seria composta por represen-
tantes do setor publico, privado, sociedade civil e academia’ A
participagdo social na construgédo da regulagao é uma preocu-
pacao de diversas instituicdes, como destacado pelo IRIS:

A regulagdo das plataformas digitais deve ser orientada
pelo principio da governanga democratica e colaborativa
da Internet, tendo por referéncia incontornavel o multisse-
torialismo. Compete ao CGl elaborar diretrizes, estudos
e recomendacgées para a governancga das plataformas,
assim como o faz para a Internet, operando como espago
dialdgico e de participagdo social. (grifo nosso)

%8 Dupla responsabilizagéo pelo mesmo fato.
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A preocupagao com a independéncia das instituicdes envolvi-
das com a regulagdo também foi bastante presente nas contribui-
¢oes, conforme, por exemplo, outro trecho da contribuicdo do IRIS:

No &dmbito do poder publico, é necessario instituir um sis-
tema de governancga que articule a criagdo de uma au-
toridade reguladora independente, com corpo técnico
especializado e autonomia administrativa e financeira. Esta
autoridade deve exercer as fungbes de normatizacéo, fisca-
lizagdo e aplicagdo de sangbes quando do descumprimen-
to da regulagéo. (grifo nosso)

Nesse tema, a proposta do DiraCom defende a possibilidade
de o CGl.br atuar como o conselho do 6rgao regulador a ser
criado, com intuito de proteger esse érgao de eventual captura.
Para tanto, a entidade formula um conjunto de atribuigées mais
detalhadas, adicionais as existentes para o comité:

1. formular e aprovar politicas e diretrizes para aplicagbes
de Internet com vistas a consecugédo dos objetivos da le-
gislacao de regulagdo de plataformas aprovada no pais;

2. propor e submeter a consulta da sociedade as politicas e
diretrizes de que trata o inciso I,

3. monitorar o cumprimento da legislagdo especifica, a partir
de analises e relatorios da fiscalizagdo do drgéo regulador;

4, formular e aprovar diretrizes para o fornecimento de infor-
magdes e cumprimento das obrigagbes de transparéncia
previstos na legislagdo especifica por provedores de apli-
cagéo de Internet ao drgéo regulador;

5. emitir diretrizes e critérios para a definigdo das hipoteses
de protocolos de crise/emergéncia/ riscos iminentes de
graves violagoes a danos coletivos;

6. aprovar, ouvida drgdo regulador ou provocado por ele,
protocolos de crise/emergéncia/ riscos iminentes de gra-
ves violagbes a danos coletivos;

7.emitir diretrizes para a formulagéo de codigos de conduta
e validar os codigos celebrados entre provedores de apli-
cagédo de Internet de grande porte e o drgdo regulador;
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8. emitir diretrizes e requisitos para a analise de riscos sis-
témicos pelos provedores de aplicagéo de Internet, a ser
realizada pelo érgédo regulador a partir de informagées
fornecidas pelos provedores de aplicagao de Internet de
grande porte;

9. decidir, como ultima instancia administrativa em grau de
recurso, sobre sangdo administrativa adotada pelo drgéo
regulador,; e

10. estabelecer diretrizes para a cooperagao e a articulagdo
com o Judiciario para o cumprimento dos objetivos e de-
terminagdes da legislagao especifica sobre regulagéo de
plataformas.

Por outro lado, algumas contribuicdes também manifestam
preocupacao com a preservacao da natureza do CGl.br. Flavio
Wagner, da comunidade cientifica e tecnoldgica, destaca que
“ndo podem ser dadas ao CGl.br atribuicdes que sdao proprias
de 6rgaos de Estado, j& que isto seria completamente incompa-
tivel com sua missdo” No caso de eventual legislacao relativa a
moderacado de conteldos, o académico entende que ndo cabe
ao CGl.br “atribui¢gdes operacionais tais como a validagao de ter-
mos de uso de plataformas digitais e a avaliagdo de relatérios
de transparéncia e de ‘dever de cuidado’ elaborados por plata-
formas digitais” Também citou a importancia de manter atribui-
¢oes estabelecidas em instrumentos legislativos em vigor, como
o MCI (BRASIL, 2014):

O Marco Civil da Internet ja prevé que o CGl.br deve estabe-
lecer diretrizes a serem seguidas por drgdos como a Anatel,
Cade e Senacon, em dimensées que tém forte relagdo com
a regulagédo de plataformas. Ndo ha razdo para mudan-
cas neste arranjo. Outras atividades que se pretendam
atribuir ao CGl.br com carater normativo ou fiscaliza-
torio poderao desnaturar o Comité com impactos para
o Nucleo de Informagéo e Coordenagcdo do Ponto BR,
0 que seria indesejavel, diante do histdrico de sucessos da
entidade, que tem sido um modelo internacional para a go-
vernancga da Internet. (grifo nosso)
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Algumas menc¢des indicam que o CGl.br deve participar dos
conselhos ou entidades propostas para regular as plataformas,
embora, em muitos casos, a auséncia de maior aprofundamen-
to indigue ser importante analisar quais seriam suas atribui¢des
nesse modelo de sistema regulatorio.

O CGl.br também recebeu mengdes sobre atribui¢des rela-
cionadas a deveres consultivos e de pesquisa na construcao
de um sistema de regulagado de plataformas digitais. A CDR, por
exemplo, reforca® o papel de producéo de estudos pelo CGl.br
mencionado no PL 2.630 (BRASIL, 2020). J4 o IRIS destaca que
o Comité deve elaborar “diretrizes, estudos e recomendagdes
para a governanca das plataformas, assim como o faz para a
Internet, operando como espaco dialdgico e de participagao so-
cial” A capacidade técnica do comité também é descrita como
relevante na contribuicdo da ISOC Brasil, reconhecendo sua im-
portancia para o desenvolvimento de importantes legislagdes
brasileiras relativas a Internet e destacando seu reconhecimen-
to internacional, que demonstram sua capacidade de “conduzir
com as necessarias moderacao e qualidade o didlogo em busca
das solugdes que a sociedade exige’, dados os crescentes desa-
fios com a digitalizagédo da sociedade e da economia.

Como mencionado pelo Instituto Alana, o CGl.br também
deve se empenhar em realizar atividades relacionadas ao de-
ver de educar, afirmando que o comité "desempenha impor-
tante papel na disseminagdao de conhecimento relacionado ao
espaco digital”

A Figura 3, a seguir, busca organizar as principais atribui-
¢oes designadas ao CGl.br contidas nas contribui¢cdes a con-
sulta publica:

89 Conforme a CDR: “As atribuicdes do Comité relacionadas & regulagdo e super-
visdo do funcionamento da Internet no Brasil devem ser mantidas, nos termos das
Leis n. 12.965/14 e n. 13.853/19. Ainda, conforme previsdo do PL 2.630, o CGlbr
poderd realizar estudos, pareceres e propor diretrizes estratégicas nas matérias re-
lacionadas a regulacéo de plataformas. Ela envolveria trés frentes: i) uma entidade
fiscalizadora e deliberativa formada por representantes dos trés poderes do gover-
no (Legislativo, Executivo, Judicidrio), das autoridades brasileiras de concorréncia
e protegdo de dados, Anatel e OAB; ii) uma entidade autorreguladora responséavel
por tratar de casos especificos de moderagdo de contetdo e iii) o CGlbr, que ja
desempenha um papel fundamental na publicagéo de estudos, diretrizes e reco-
mendag0es para o desenvolvimento da Internet no pais”
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FIGURA 3 - PRINCIPAIS ATRIBUICOES PROPOSTAS PARA 0 CGl.br

DEVER DE PROPOR
DIRETRIZES
RECOMENDACOES
E PRINCIPIOS

DEVER DE
EDUCAR E
CONSCIENTIZAR

DEVER DE
ARTICULAR E DEVER DE

COLABO E PESQUISAR

FONTE: ELABORAGAO PROPRIA.

As atribuicbes mais associadas ao CGl.br sdo as de pro-
ver diretrizes e recomendacdes, que poderiam ser definidos
como poder normativo e regulamentador™. O objeto de tais
atribuicdes nao foi exaustivamente especificado, tendo sido
formulado, por exemplo, como aqueles relacionados a gover-
nanga da Internet e a protegdo dos direitos e interesses dos
usuarios. A elaboragao de principios pelo CGl.br também é
mencionada em algumas contribuicdes.

De forma geral, as meng¢des ao CGl.br apoiam a manutengao
das atribuigdes do comité presentes no Decreto 4.829 (BRASIL,
2003). Nota-se, contudo, que as contribuicdes que sugerem a

70 Adota-se neste estudo uma concepgéo ampla de poder normativo; ndo apenas
normas estatais regulam e produzem efeitos sobre atividades econémicas e sociais,
mas algumas entidades ou conselhos de natureza juridica privada de amplo reco-
nhecimento também podem emitir normas, como é o caso da Associagao Brasileira
de Normas Técnicas (ABNT), do Conselho Nacional de Autorregulamentacao Publi-
citaria (CONAR), ou os diversos protocolos gerados em entidades internacionais que
governam a Internet. Nesse &mbito, estdo as recomendacdes do CGl.br.
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incorporagdo do CGlbr em um sistema regulatério ndo expli-
citam quais mudangas seriam necessarias para que o comité
mantenha as mesmas atribui¢des referentes a uso e desenvolvi-
mento da Internet e, simultaneamente, agregue outras vincula-
das a regulacéo de plataformas. Outro exemplo que revela ainda
pontos a serem aprofundados para a inser¢cdo do CGl.br nesse
sistema € a proposta do LABID/UFBA, para quem a autoridade
regulatodria publica deve ser vinculada ao CGl.br, mantendo inal-
terada sua estrutura, o que demandaria maior detalhamento por
se tratar de uma entidade de natureza privada.

6 ATRIBUICOES PARA A ANATEL

Um importante ponto de debate no Eixo 3 foi acerca de even-
tuais atribuicoes da Anatel na regulagéo das plataformas digitais,
alterando a tradicional “separagao entre a infraestrutura de tele-
comunicagdes e a Internet como Servigo de Valor Adicionado,
principio previsto pela Norma 4" e reconhecida na Lei Geral de
Telecomunicagdes (BRASIL, 1997a), conforme explica a contri-
buicdo do Flavio Wagner, da comunidade técnico cientifica.

A TelComp manifestou-se expressamente a favor da transfor-
macao da Anatel em 6rgéo regulatério das plataformas - ha algu-
mas outras mengdes de adaptacéo de 6rgaos existentes, como a
do DEIN, mas sem mencionar a agéncia. A TelComp analisa que
a estruturacdo da cadeia de valor da Internet, entendida a partir
de camadas nas quais a “infraestrutura e os servigos de teleco-
municagdes suportam a camada de cima que se convencionou
chamar de over the top (OTT)’, oferece a Anatel vantagens para
assumir o papel de uma nova agéncia reguladora que inclua em
seu espectro de atuacao as plataformas digitais. Segundo a enti-
dade, a separacdo entre os servigos prestados por empresas de
telecomunicagdes e OTT deixa de ter sentido em razéo de con-
siderar a disputa por mercados digitais como o de mensageria,
dado, por exemplo, que a “integralidade da populagéo brasileira,
[substituiu o] servigo de voz e mensageria tradicionais pelo uso,
por exemplo, da funcionalidade de voz e mensagens de aplica-
tivo OTT" Pelo mesmo motivo (a proximidade regulatéria entres
os setores), a Abranet, entende que “no limite, pela regulagdo
da infraestrutura de rede tangenciar a operagao da camada de
aplicagbes na Internet, seria possivel cogitar a participagédo da
Anatel enquanto mais uma representante do setor publico na
nova autoridade que ora se delineia’
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Ainda segundo a TelComp, a Anatel, por j& atuar com prove-
dores de servigos de telecomunicagdes e provedores de acesso
a Internet, tem posigao privilegiada para analisar a integralidade
das relagdes entre as diferentes camadas da Internet e acompa-
nhar o conjunto de regras eventualmente estabelecido para as
plataformas digitais. A proposta da TelComp, assim, aproxima-se
de um modelo com maior grau de centralizagdo e protagonismo
estatal; contudo, a associagao propde que a entidade defendida
para a regulacdo das plataformas, a Anatel, seja norteada pela
adocao de regras que propiciem a utilizagcdo de ferramentas de
regulacao responsiva e seus incentivos, de modo a se afastar do
modelo comando e controle (conforme abordagens regulatérias
apresentadas no Eixo 1 deste documento).

Como contraponto, diversas organiza¢des do terceiro setor
e da comunidade cientifica e tecnoldgica manifestaram-se nes-
te eixo com preocupacao, devido a possibilidade de a Anatel
ser a entidade reguladora das plataformas digitais, alegando
a baixa eficacia das sangdes aplicadas pela Agéncia, falta de
expertise no campo e o descasamento entre a atuagao do 6r-
gédo a e os problemas identificados pelos consumidores, que,
afirmam estas entidades, ser resultado de um processo de cap-
tura regulatdria por interesses econdmicos’’. Em suma, conforme
sistematizagdo da CDR, boa parte dessas entidades do terceiro
setor consideram que:

i) a Anatel ndo tem a expertise necessaria nos temas de
regulagdo de plataformas, além de ter falhado recorren-
temente no cumprimento de suas atribuicbes no setor de
telecomunicacoes; ii) atribuir a regulagdo das plataformas
a agéncia podera agravar esse cenario, prejudicando o
avancgo da conectividade significativa no Brasil e levando
os interesses econémicos das plataformas e empresas de
telecomunicagbes a prevaleceram sobre 0s interesses dos
usuarios e iii) a Anatel é historicamente refrataria a par-
ticipacdo da sociedade civil, o que € incompativel com
0 modelo de governanga multissetorial e colaborativa dal
Internet no pais. (grifos nossos)

1 Conforme contribuigdes de Flavia Lefévre, Idec, CDR e EFF.
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7 MEDIDAS DE SANCIONAMENTO E REPARACAO DE
DANOS

Foram identificadas 19 contribuigdes sobre medidas de san-
cionamento. Algumas, como as de Alex Camacho, da comunida-
de cientifica e tecnoldgica, e das Blogueira Negras, do terceiro
setor, mencionam principios e valores que devem guiar a aplica-
¢ao das medidas de reparacdo e sancionamento, como a neces-
sidade de que as sancdes e seus critérios sejam transparentes,
claros e proporcionais a gravidade das violagoes e aos impactos
causados. A contribuicdo do DEIN especifica esses critérios no
contexto das plataformas, propondo que medidas de sanciona-
mento e reparagao sejam “objeto de sopesamento e ponderacdo
de acordo com o nivel de risco, o abuso cometido pelo ente fis-
calizado, sua area de atuacéo, poder de controle (gatekeeping)
e seu porte"

Duas san¢des foram mencionadas com maior destaque: mul-
tas e bloqueios, e suspensao de aplicagdes.

Quanto ao bloqueio, a ISOC Brasil alerta para os riscos de o
uso indiscriminado desta medida de sancionamento fragmenta-
rem a experiéncia que populacdes inteiras tém da conexdo em
rede em suas vdrias facetas’ A entidade ressalta a importancia
de i) instituir principios para a aplicagé@o de blogueios como san-
¢ao juridica, definindo-o como medida extrema; ii) estabelecer
critérios e diretrizes especificos e restritos para sua aplicagao; e
iii) estabelecer medidas de transparéncia e publicizagao sobre a
indisponibilidade do servigo para mitigar os impactos econémi-
cos e sociais. Eventuais abusos na adogao de bloqueios também
sdo abordados por EFF, CDR e DiraCom, que propdem que a
medida seja possivel apenas por maioria absoluta de 6rgéao judi-
cial colegiado. Ja Victor Lippi Zaccariotto, da comunidade cienti-
fica e tecnoldgica, afirma que sangdes diretas ao usuario devem
ser evitadas ao maximo.

72 Segundo a ISOC Brasil: “O bloqueio de aplicativos em territério nacional ma-
terializa a fragmentagdo da rede. Ainda que ndo o faga em extenséo global, a
suspenséo de um aplicativo imprime uma limitagao territorial aos usuérios da
rede. Isso porque medidas desse tipo impedem que os usuérios no Brasil com-
partilhem informagdes com usudrios em outras regides no mundo e vice-versa,
criando, assim, pontos de rompimento na conexao da rede”
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Quanto a aplicacdo de multas, foi destacada sua utiliza-
¢ao por descumprimento das obrigagdes relacionadas a canal
de denuncias, conforme contribuicdo da Camara.e-net”; estas,
além de serem proporcionais ao impacto causado, devem ser
aplicadas a servigos que nao respeitem as leis locais de comba-
te ao racismo, conforme contribuicdo de Blogueiras Negras. A
Camara.e-net, por outro lado, menciona a importancia de impor
limitagdes as eventuais indenizag¢des pretendidas.

Outro tépico relevante nesta segé@o é acerca do regime de
responsabilidade. Nesse sentido, a Camara.e-net destacou
a importancia de que a implementagao das medidas de repa-
ragdo e sangdo considere a limitagdo de responsabilidade das
plataformas, que, no caso especifico das discussdes sobre con-
teddo de terceiros, deve respeitar o regime de responsabilidade
existente no MCI. O Instituto Nupef, em contraponto, defendeu
a necessidade de ampliar a responsabilizagdo das plataformas
pela propagacao de desinformacgao deliberada, especialmente
em relagao a conteudos indiscutivelmente falsos.

Uma alternativa descrita pelo ITS, embora néo altere o regi-
me de responsabilidade do MCI (BRASIL, 2014), aponta novas
responsabilidades e, portanto, possibilidades de sangdes as
plataformas: as sangdes administrativas devem ser focadas na
moderacdo de conteldo como “sistema’; isto &, por descum-
primento de “dever de cuidado” e agdes no combate a riscos
sistémicos, como previsto no PL 2.630 (BRASIL, 2020) - com a
ressalva de que ainda precisam ser definidas de maneira mais
apurada para que essas figuras nao sejam utilizadas de forma
abusivas no futuro. A alteragdo do regime de responsabilidade
também é abordada na Parte Il deste relatério. Em linha similar,
a contribuicdo do DiraCom aponta que o érgao regulador deve
aplicar medidas de caréater coletivo.

Sobre esse mesmo bloco temético, o Idec defendeu a impor-
tancia de garantir a participagao de terceiros interessados nos
processos sancionatoérios ou fiscalizatdrios. Também quanto ao

3 Para a Camara.e-net: “sob pena de i) incentivar o ajuizamento de agdes que
busquem especialmente a indenizagéo e, consequentemente, sobrecarregar o
j& atarefado Judicidrio e ii) criar um 6nus excessivo para as plataformas, invia-
bilizando seu modelo de negdcios ao criar tamanha imprevisibilidade de sua
eventual exposi¢do com o langamento de campanhas de anuincios"
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processo fiscalizatério, José Anténio Galharda, do setor governa-
mental, defende que eventual agéncia competente seja instru-
mentalizada para detectar o descumprimento da regulagéao, com
uso de tecnologia para monitorar e auditar as varias camadas de
sistemas do negdcio das plataformas digitais.

Por fim, o Instituto Alana aborda o tema da reparacao, defen-
dendo que “reparagao adequada inclui restituicdo, compensacao
e satisfacé@o, e pode exigir um pedido de desculpas, corregao,
remogao de conteldo ilegal, acesso a servigos de recuperagao
psicoldgica ou outras medidas” Para o instituto, no ambiente di-
gital, deve-se “levar em conta a vulnerabilidade das criancas e a
necessidade de atuar com rapidez para deter os danos atuais e
futuros’) assegurando a nao recorréncia de violagdes.

8 ABORDAGENS REGULATORIAS

Em fungao da diversidade de termos e nomenclaturas utiliza-
da nas contribuigdes para identificar as abordagens regulatorias,
a relatoria sobre este topico, para fins de sistematizacdo e com-
paragao, organizou tais abordagens considerando os modelos
de regulacéo, conhecidos como: i) autorregulagao, ii) corregu-
lagdo e iii) regulagdo comando e controle. As propostas que se
aproximam do modelo classico de regulagao comando e con-
trole nao constituem um grupo significativo de contribui¢oes. Ja
o modelo da regulagéo responsiva, embora bastante presente
nos debates regulatérios, ndo apareceu com tanta frequéncia
de forma explicita, com vérios de seus mecanismos dispersos,
em especial, nas abordagens de corregulagdo. Destaca-se, ain-
da, que boa parte das contribui¢cdes sugere elementos caracte-
risticos dos diferentes modelos cldssicos, o que criou desafios
adicionais para a organizagao e a classificagdo das abordagens
regulatérias mencionadas.

A anélise das manifestagcdes sugere que essas abordagens
sao fundamentalmente definidas por dois vetores concei-
tuais. O primeiro vetor varia entre maior protagonismo estatal
ou privado, enquanto o segundo, entre o locus dos processos
decisérios concentrado em uma instituicdo ou desconcentrado
em vérias entidades e atores.

Uma autorregulagdo estrita, por exemplo, teria baixo ou ne-
nhum protagonismo estatal e um locus decisério desconcentrado,
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pois seria conduzido de forma dispersa pelas plataformas digitais,
ao passo que uma autorregulagao regulada, com uma entidade pri-
vada Unica de autorregulagao, manteria o baixo protagonismo es-
tatal, mas teria locus decisério concentrado nessa unica instituigdo.

Em um ambiente de protagonismo estatal mais intenso, de
corregulacdo (ou mesmo de regulagao “comando e controle”), a
concentragao das atribui¢cdes de regulacdo pode variar: em um
Unico ou em diversos érgaos publicos. No caso da corregula-
¢ao, com maior intensidade, sdo esperados fluxos e instrumen-
tos que ampliem o papel atribuido a instdncias multissetoriais,
equilibrando o protagonismo estatal com o dos demais setores.
No polo maximo do protagonismo estatal, estaria o tipo ideal
“comando e controle’; mais concentrado e com alto protagonis-
mo estatal, conforme ilustra a Figura 4.

FIGURA 4 - VETORES CONCEITUAIS PARA DISCUSSAO DE MODELOS REGULATORIOS

AUTORREGULACAO Concentracao Agéncia/autarquia
REGULADA com fungdes plenas

Entidades privadas REGULACAO
de autorregulacéo COMANDO E
com supervisdo / CONTROLE
publica minima Instancias 3
Protagonismo ¢——— ma”rltti'csjgggae's ——————»Protagonismo
Privado Estatal

. coordenagao .
CORREGULACAO s CORREGULACAQ

Articulagdo entre
ministérios, secretarias,
= autoridades e agéncias
AUTORREGULACAO Desconcentragio reguladoras
FONTE: ELABORACAQ PROPRIA.

A partirdesses vetores, as contribui¢cdes a consulta dividem-se
em trés grupos: i) a defesa da autorregulagdo, com uma ati-
tude de precaugao ou oposicdo em relagdo a regulagao estatal;
ii) a defesa da regulagdo nos moldes de autoridades re-
guladoras independentes, aproximando-se de um modo de
governanca caracterizado pelalegalidade estrita e pela delegagao
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de poderes a instituigdes autbnomas em relagéo ao governo e;
iii) a defesa de uma governanga baseada na atuacao direta
do Estado, estruturada essencialmente em departamentos
ministeriais e agéncias ou autoridades reguladoras exis-
tentes. Mesmo com diferencas significativas nos modelos, foi
marcante a defesa do multissetorialismo, da transparéncia e da
participagdo social como principios dos arranjos regulatérios.
Variam, assim, a forma de participacdo dos atores e onde esta o
locus decisorio.

8.1 AUTORREGULACAO DESCONCENTRADA E
AUTORREGULAGAO REGULADA

Algumas associa¢des empresariais chamam a atencao para
a necessidade de prudéncia e analises de riscos que devem ser
realizadas antes da criagé@o de qualquer entidade reguladora das
plataformas, a fim de preservar valores, como a inovagdo e a
livre iniciativa. Destaca-se um conjunto de contribui¢cdes, como
as da Camara.e-net e da ALAI™, que consideram a possibilidade
de as ferramentas disponiveis no ambiente legal e regulatério
brasileiro serem suficientes para enfrentar os desafios apresen-
tados pela emergéncia das plataformas digitais, em abordagem
identificada como autorregulagcdo desconcentrada.

Um grupo maior de associagdes empresariais defende a
autorregulacao regulada, explicando, como faz a Abranet,
que, por um lado, “a autoridade publica se encarrega funda-
mentalmente de supervisionar e fiscalizar a atividade de au-
torregulacgao, [e, por outro, ela é] elaborada e levada a cabo
pelos préprios agentes de mercado, coletivamente’, opondo-se
ao modelo classico de regulagdo comando e controle, com a
autoridade publica estabelecendo regras e impondo sanc¢des
aos agentes privados em caso de descumprimento. Nesse sen-
tido, como defendem Abranet e Brasscom, um eventual érgao
supervisor, mesmo caracterizado pela competéncia técnica e
pela independéncia funcional, apenas estabeleceria principios
direcionadores, supervisionando a atividade de autorregula-

" Conforme a ALAI: “N&o é possivel avaliar a criagdo de novas instituicdes sem
uma definicdo clara dos problemas que a regulagéo pretende remediar. E pru-
dente avaliar o impacto de qualquer legislagdo/regulagdo antes de fazé-lo'
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¢ao, elaborada e executada pelos agentes de mercado, tendo,
portanto, poderes circunscritos.

Ainda na abordagem da autorregulagdo regulada, a Brasscom
defende uma perspectiva regulatdria baseada em avaliagéo de
risco, isto é, “que identifique [...] os maiores riscos das atividades
envolvidas por plataformas e os aborde de maneira pontual, ga-
rantindo que a intervencgao é de fato necessaria e proporcional,
evitando uma atividade administrativa demasiadamente ampla”

8.2 CORREGULACAO CONCENTRADA E CORREGULAGAO
DESCONCENTRADA

As contribuigdes que se alinham ao conceito de corregulagao
(concentrada ou desconcentrada) sdo bastante presentes na
consulta. Aquelas que defendem a corregulagao concentrada
indicam a criagdo de uma entidade especifica para a regulacao
das plataformas digitais, de natureza autarquica, que seja dotada
de autonomia técnica e administrativa, e atue em coordenagado
com érgaos publicos e privados.

Essa perspectiva é defendida por entidades do terceiro se-
tor, como CDR, Idec, IRIS e IP.rec, para as quais uma autoridade
reguladora independente deve centralizar a aplicagéo e a inter-
pretacdo das normas relacionadas a regulacdo de plataformas,
concentrando também fungdes de normatizagao, fiscalizagéo e
sancionamento. H4, portanto, alto protagonismo estatal e pro-
cesso decisério concentrado na autarquia responsdvel pela
regulacé@o - contudo, com o estabelecimento de freios e contra-
pesos por meio da instituicdo de um conselho multissetorial com
capacidades deliberativas, que poderia ou ndo estar associado
ao CGl.br.

A contribuicdo do LABID/UFBA também aponta em dire-
¢ao a concentracgao regulatdria, propondo o estabelecimento de
uma autoridade centralizadora na interpretacéo, na fiscalizagao
e na aplicagdo das normas de regulagdo de plataformas digitais,
“tendo em vista que o policentrismo pode gerar uma situagao
de inseguranca juridica” A preocupagdo com eventual insegu-
ranca juridica esta presente inclusive na contribuicdo da ANPD,
segundo a qual limites imprecisos para o exercicio de compe-
téncias legais, com a auséncia de regras de cooperagéao, trariam
inseguranca juridica e riscos de fragmentacao regulatoéria.
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Em relagéo a possiveis modelos de governanca, o DEIN le-
vanta a possibilidade de um modelo hibrido, em que uma en-
tidade especializada atue em coordenagéo e articulagdo com
outras entidades publicas ou privadas.

Outras contribui¢cdes sugerem insténcias existentes para a
regulagao das plataformas - como ministérios e agéncias re-
guladoras -, com atribuicoes distribuidas ou compartilhadas,
ou seja, sem a criagao de novos 6rgaos, em abordagem iden-
tificada como corregulacado desconcentrada. Nesse modelo,
a implementagéo da regulagdo ocorreria de maneira dispersa,
com coordenagao e distribuicdo de fun¢des entre ministérios
e autoridades conforme competéncias tematicas previamente
existentes. Na defesa desse modelo, sdo apresentadas preocu-
pacdes com gastos publicos e, principalmente, com eventual
captura regulatéria e o carater liberalizante do modelo de Esta-
do Regulador, como apontam a ex-conselheira do CGl.br, Flavia
Lefevre™ e o Instituto Nupef, para o qual “eventual captura de
um Unico dérgao regulador por interesses econdmicos privados
ou politicos aumenta significativamente o risco de desequili-
brio na regulacdo’ Desse modo, deveria ser considerada a cria-
cao de um sistema de regulagao baseado em érgdos existen-
tes, em abordagem que se aproxima a proposta apresentada
pela Comissao Especial de Direito Digital do Conselho Federal
da OAB: um Sistema Brasileiro de Regulagado de Plataformas
Digitais tripartite, composto por um Conselho de Politicas
Digitais, CGl.br e Entidade de Autorregulagéo.

Flavia Lefevre ainda defende o aproveitamento do arranjo ins-
titucional estabelecido pelo Decreto 8.771 (BRASIL, 2016), que

5 De acordo com Flavia Lefévre: “ modelo de agéncia reguladora - sustentéaculo
do neoliberalismo, ainda que se propague sua autonomia e independéncia, his-
toricamente tem atuado de forma capturada pelos interesses privados, sendo
claramente inadequado para a regulagao das plataformas digitais. Assim, vejo
mais sentido numa estrutura regulatéria composta por um érgéo representativo
das empresas, por um Conselho Interministerial e pelo CGlbr. A atuagédo das
plataformas implica multiplos setores com potencial de impacto em larga escala
em direitos fundamentais, econémicos, culturais, educacionais, politicos, sociais
e trabalhistas, entre outros, e um modelo centralizado de regulagdo com baixa
representagdo democratica, como é o caso das agéncias em virtude de suas
configuragdes legais, ndo dara conta de regular devidamente para garantir direi-
tos em tdo largo espectro’
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regulamenta o MCI (BRASIL, 2014) e atribuiu a Senacon, ao SBDC
e a Anatel, em linha com as diretrizes estabelecidas pelo CGl.br,
o papel de garantir transparéncia e fiscalizagao das plataformas,
além do enforcement dos direitos estabelecidos pela lei.

O Instituto Nupef também defende a criagcdo de um sistema
de regulagao baseado em dérgaos existentes, destacando que ha
estruturas regulatérias estabelecidas que deveriam aplicar leis
em vigor, a fim de alcangar as plataformas digitais. Segundo o
Nupef, esse sistema envolveria a conformacgado de uma estrutura
de acompanhamento e supervisdo da aplicagdo da lei com par-
ticipagdo multissetorial.

8.3 CONSENSOS E DISSENSOS SOBRE ABORDAGENS
REGULATORIAS

A partir dos agrupamentos temaéticos apresentados, é pos-
sivel identificar alguns consensos e dissensos presentes na
consulta. Tanto as contribuigdes com maior identidade com
autorregulacdo regulada quanto aquelas com a corregulagao
concentrada defendem uma entidade com autonomia financei-
ra, funcional e administrativa. Divergem, no entanto, em relacao
aos poderes e as atribui¢cdes da autoridade publica: na primeira
abordagem (autorregulagédo regulada), seus poderes fiscaliza-
térios e sancionatdrios devem ser limitados as regras definidas
em sede de autorregulagdo e seu poder normativo fundamen-
talmente principioldgico; enquanto na segunda (corregulagéo
concentrada), a agéncia ou a autoridade reguladora teria plenas
funcdes normativas, fiscalizadoras e sancionadoras, incentivan-
do-se, por exemplo, o estabelecimento de regras especificas de
transparéncia para as plataformas. Ou seja, embora exista um
certo nivel de consenso entre a maioria das associagoes em-
presariais e parte do terceiro setor quanto a concentragdo do
processo decisério em uma instituicdo dotada de autonomia, ha
dissenso quanto ao nivel de protagonismo estatal.

As contribuigbes ainda indicam haver um dissenso entre or-
ganizagOes do terceiro setor quanto ao /ocus decisério e a natu-
reza administrativa, concentrada em uma autoridade reguladora
da administragdo indireta ou dispersa em diversas instituicdes
publicas, e articulada por um conselho ou estrutura analoga. Por
outro lado, ha, entre a maioria dessas entidades, um consenso
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quanto a centralidade do protagonismo estatal na regulagao,
salvaguardados os instrumentos de participagdo social e a asso-
ciagao a conselhos multissetoriais.

9 CONCLUSAO DO EIX0 3

As contribui¢des ao Eixo 3 da consulta, sobre como regular,
apontam alguns consensos, em especial os principios que devem
guiar as instituicdes responsaveis pela regulagdo, mas também
importantes dissensos e nuances no que se refere aos potenciais
modelos conceituais e desenhos institucionais dos agentes incu-
bidos de zelar pelas obrigagdes impostas pela regulagéo.

Em relagdo aos principios e as diretrizes para o modelo de
governanca da regulagdo de plataformas, em geral, nédo foi pos-
sivel diagnosticar divergéncias de fundo em relagéo aos princi-
pios enunciados. Entre aqueles mais citados, que devem guiar
as instituicdes responsaveis pela regulacédo, estdo o multisse-
torialismo, a independéncia e a transparéncia. De forma menos
intensa, mas também presentes em diversas contribuicoes, fo-
ram apontados os principios da especialidade, da cooperagdo
internacional, da inovagao, da proporcionalidade e da legalidade.

Em relagdo as instituicdes para a implementagao e a fis-
calizagédo da regulacdo de plataformas digitais, foram propos-
tas instituicbes que variam em natureza juridica, no papel do
Estado e das entidades privadas, e no nivel de concentragé@o nos
polos decisérios. Um grupo relevante de participantes propos
a criagcao de uma autoridade para regulamentacao, implemen-
tacéo e fiscalizagdo das normas criadas, dotada de autonomia
administrativa, financeira e funcional, a ser locada na administra-
¢ao indireta. Nesse desenho, diversas contribui¢des defenderam
gue essa entidade seja vinculada a um conselho multissetorial
com capacidade deliberativa, formando um sistema regulato-
rio. Outro grupo importante prop0s a criagdo de um sistema de
governanca sem uma entidade regulatéria central, variando a
natureza e as atribui¢des de cada instituicdo que o comporia.
Além disso, entre as contribuigdes que apoiam a criagdo de um
sistema regulatério, muitas mencionam a participacdo do CGl.br.
Por fim, embora em menor nimero, alguns participantes propu-
seram uma entidade de autorregulacéo, além de uma entida-
de autdbnoma de supervisdo, com representagao multissetorial.
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De forma especifica, foram apontados eventuais beneficios e ris-
cos da participagdo do CGl.br e da Anatel nesse desenho institu-
cional de governanca regulatoria.

Em relagé@o as atribuicdes dessas instituicdes, as contribui-
¢oes indicam variagdes e confluéncias entre as responsabilidades
para cada uma das novas entidades propostas. Entre as atribui-
coes e competéncias identificadas, estdo o poder fiscalizatério e
de monitoramento, o poder normativo e regulamentador, o po-
der sancionatério, o poder de receber e solucionar reclamacgdes,
o dever de pesquisa, o dever educativo, o dever de estabelecer
e avaliar riscos, e o dever de cooperagéo e articulagdo. Embora
as mengoes as atribuigdes sejam comuns aos diversos setores,
tém significados diferentes. Nota-se, por exemplo, que na abor-
dagem regulatéria de autorregulagdo regulada - comum a parte
significativa do setor privado -, as atribuigdes de fiscalizagdo e
normativas tém abrangéncia menor que nos modelos de maior
protagonismo estatal.

Em relagédo as medidas de sancionamento, foram menciona-
das com maior destaque as multas e os bloqueios/suspensao
de aplicagbes. Foram apontadas preocupacdes em relagao a
proporcionalidade das sanc¢des, em especial no caso de suspen-
soes e blogueios.

Em relagdo aos modelos regulatérios que devem inspirar a
regulacé@o brasileira, de forma geral, as contribuigdes recebi-
das dividem-se entre aquelas que defendem: i) uma autorre-
gulagéo, que pode contar com uma autoridade reguladora de
monitoramento com poderes restritos; ii) uma regulagdo nos
moldes de autoridades reguladoras independentes; e iii) uma
governanga em forma de “sistema’; estruturada essencialmente
em departamentos ministeriais e agéncias ou autoridades re-
guladoras existentes.

Embora com diferencgas significativas nos modelos, foi co-
mum a defesa do multissetorialismo, da transparéncia e da
participacdo social como principios dos arranjos regulatorios,
variando a forma de participagdo dos atores e onde estd o
locus decisoério.
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