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Resumo / Abstract

A economia digital assume um peso cada vez maior na economia mundial. A expansdo dos
mercados digitais e o seu peso crescente reclamardo, pois, uma atencdo regulatéria especifica que
garanta a disputabilidade do mercado, ao mesmo tempo promovendo a equidade, a transparéncia e,
em Ultima andlise, a promogédo da inovacdo. As especificidades estruturais dos mercados digitais con-
vocam algumas preocupacdées de indole concorrencial que uma regulacdo especifica e complementar,
de base ex ante, permite debelar, garantindo alguma estabilidade ao mercado, evitando quaisquer
indicios de underenforcement. Ndo obstante, essa abordagem regulatdria ndo é isenta de reparos e
riscos, cruciais num mercado tdo dinamico como o digital. Para o efeito, a complementaridade entre

uma intervencdo ex ante e um controlo ex post revela-se fundamental.

The digital economy holds an ever increasing share of the world economy. The expansion of digi-
tal markets and their growing weight will therefore require specific requlatory attention to guarantee
the contestability of the market, while promoting equity, transparency and, ultimately, the advance-
ment of innovation. The structural specificities of digital markets call for some concerns of a competi-
tive nature that a specific and complementary-minded requlation, on an ex ante basis, would be able
to overcome, guaranteeing some stability to the market and the overall avoidance of any signs of
underenforcement. Nevertheless, this requlatory approach is not without its trade-offs and risks, which
are crucial in a market as dynamic as the digital one. To this end, the complementarity between ex ante

intervention and ex post control is essential.

Palavras Chave / Keywords

ex ante, concorréncia, mercados digitais, ex post, disputabilidade

ex ante, competition, digital markets, ex post, contestability
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1. Consideracdes Introdutorias

A tecnologia tem tido ao longo da histéria humana um papel fundamental na evolugdo des-
ta. Alinhada com as necessidades da sociedade e dos seus mercados, potenciando-a, a tecnolo-
gia tem permitido o progresso civilizacional®. De facto, longe vao os tempos em que a realidade
didria se cingia ao nosso vulgar mundo fisico. A (continua) revolucdo da vivéncia humana (pen-
se-se, por exemplo, no eventual Metaverse?) propalada pela Internet e a consequente digitaliza-
¢do dos mercados ndo so assinala um notavel progresso civilizacional como vem ainda colocar
problemas para o Direito. De facto, a relevancia massiva dos mercados digitais na vida coletiva
representam um desafio crescente do Direito da Concorréncia de adaptacdo as novas dinamicas

de mercado dai emergentes, como sera exemplo o enquadramento das empresas de Big Tech?.

De acordo com o Banco Mundial, a economia digital ja perfaz, a data a que escrevemos, 15,5%
do Produto Interno Bruto (PIB) mundial, tendo ainda um ritmo de crescimento cerca de 2,5 vezes

superior ao proprio crescimento do PIB mundial nos Ultimos quinze anos*. A expansdo dos merca-

1 Achamos curiosas as chamadas Leis de Kranzberg. A Segunda Lei de Kranzberg diz-nos precisamente que
a tecnologia é a “mae” da necessidade, gerando mais e mais avancgos tecnolégicos para efeitos da sua operaciona-
lidade. Parece-nos um raciocinio integralmente adaptével a crescente digitalizacdo do mercado, facto que motiva
o presente escrito. Cfr. MELVIN. KRANZBERG, “Technology and History: ‘Kranzberg’s Laws’”, Technology and Culture,
vol. 27, no. 2 3, (1986), pp. 548-549, disponivel em https://doi.org/10.2307/3105385.

2 Ainda que seja atualmente uma ideia muito embriondria, antecipamos que o futuro Metaverso trara
problemas de fundo no que toca a adaptacdo ou enquadramento do Direito da Concorréncia ante fendmenos
de digitalizagdo massiva dos mercados. Neste sentido, o Digital Markets Act da Comissdo Europeia ora a discutir
podera ser um marco inaugural fundamental na caminhada que o Direito da Concorréncia fara nesta matéria. A
titulo de reflexdo, veja-se BRIAN X. CHEN, “What’s all the Hype about the Metaverse?”, The New York Times, (18
de Janeiro de 2022), disponivel em https://www.nytimes.com/2022/01/18/technology/personaltech/metaverse-
-gaming-definition.html. J4 de interesse para o Direito da Concorréncia, SAMUEL STOLTON, “Vestager: Metaverse po-
ses new competition challenges” Politico, (18 de Janeiro de 2022), disponivel em https://www.politico.eu/article/
metaverse-new-competition-challenges-margrethe-vestager/.

3 A solidez destas confere a economia digital uma estrutura altamente concentrada, levantando preocu-
pacdes de indole concorrencial. Assim, TIAGO SOUSA PRADO, “Assessing the Market Power of Digital Platforms”, in
Quello Center Working Paper, TPRC48: The 48" Research Conference on Communication, Information and Internet
Policy, (2020), p. 3, disponivel em https://dx.doi.org/10.2139/ssrn.3747793.

4 BANCO MUNDIAL, Digital Development, (20 Abril de 2022), disponivel em https://www.worldbank.org/en/
topic/digitaldevelopment/overview#1.
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dos digitais e 0 seu peso crescente na economia mundial reclamardo, pois, uma atencao regula-
toria especifica que garanta a vitalidade — leia-se, disputabilidade — do mercado. Nessa medida, a
proposta do Digital Markets Act (doravante, DMA) da Comissdo Europeia, que recentemente co-

nheceu novos desenvolvimentos politico-legislativos®, consolidando-se, afigura-se fundamental.

O Digital Markets Act assume uma relevancia singular ndo apenas enguanto marco impor-
tante da regulacdo dos mercados digitais, mas também pelo que vem introduzir: o seu modelo
de controlo. Com efeito, a op¢do por um modelo ex ante, assente no conceito-chave de gateke-
eper parece-nos, cremos, um aspeto relevante no que concerne a prépria intervencao do Direi-
to da Concorréncia, desviando-se de um tipico modelo ex post. E serd de facto assim? Estaremos
a assistir a uma mudanca de “paradigma regulatério”? Ndo serd antes uma mera adaptacdo a
um mercado que, pelas suas especificidades estruturais®, convocara apenas outro tipo de abor-

dagem? Procuraremos responder a esta interrogagao, mas parece-nos que nao.

O presente texto terd como ponto central a analise aos contornos e implicacBes de um
modelo regulatério de tipo ex ante e que vemos adotado noutros instrumentos legislativos,
com especial destaque para o DMA. Além de se pretender de seguida analisar criticamente o
conceito de gatekeeper aqui subjacente, far-se-a ainda uma incursdo por outras experiéncias
relevantes em ordenamentos juridicos distintos. No final, esbocaremos as devidas conclusdes.
Antecipamos, contudo, desde ja que dado o impacto da rapida digitalizacdo dos mercados no
guotidiano, o impacto regulatério advindo da entrada em vigéncia do DMA (e, diga-se, em rela-
¢do a outras matérias, do proprio Digital Services Act, ou DSA) podera inaugurar uma renovada
reflexdo acerca da regulagdo assente num prisma ex ante. Sé o tempo (e a jurisprudéncia) nos

revelardo, contudo, o alcance destes diplomas-chave na regulacdo em geral.

5  Referimo-nos aos acordos politicos alcangados recentemente entre o Parlamento Europeu e o Conselho da
Unido Europeia relativos ao Digital Services Act e ao Digital Markets Act, assinalando uma histérica regulamentacdo
do espaco digital. Cfr. CLOTHILDE GOUIJARD, “Big Tech firms set to face tough EU content rules”, Politico, (23 de Abril
de 2022), disponivel em https://www.politico.eu/article/eu-strikes-deal-on-law-to-fight-illegal-content-online-digital-
-services-act/, SAMUEL STOLTON, “EU negotiators agree new rules to rein in tech giants”, Politico, (24 de Margo de
2022), disponivel em https://www.politico.eu/article/eus-digital-markets-act-adopted/ e ainda FOo YUN CHEE, “EU la-
wmakers pass landmark tech rules, but enforcement a worry”, Reuters, (5 de Julho de 2022), disponivel em https://
www.reuters.com/technology/eu-lawmakers-pass-landmark-tech-rules-enforcement-worry-2022-07-05/.

6  Falamos aqui, por exemplo, do amplo papel autorregulador que as plataformas assumem: pense-se, entre
outros exemplos, no impacto da autorregulagao pelo Twitter e o Facebook do discurso politico nas suas plataformas.
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2. Da Necessidade de Regulacao dos Mercados Digitais

O mercado digital, pelas suas especificidades estruturais, convoca algumas preocupacdes de in-
dole concorrencial’. Com efeito, particularidades como o acesso (exclusivo) aos dados dos consumi-
dores — concedendo a estes agentes uma acentuada vantagem informacional® e assim, competitiva
—, 0 margin squeezing®, o self-preferencing’® ou o recurso a fenédmenos de integracdo vertical*! con-
tribuem para um afunilamento do mercado e das dinamicas existentes. De facto, o que observamos

é um mercado muito dominado pelas tais Big Tech que, atuando tanto como intermedidrias na pres-

7  Entre outros, sintetizando as preocupacdes jusconcorrenciais por detras das plataformas digitais e da
digitalizacdo dos mercados em geral, cfr. RASTISLAV FUNTA, “Economic and legal features of digital markets”, in DA-
NUBE: Law, Economics and Social Issues Review, vol. 10, no.2 2, (2019), pp. 176-183, disponivel em https://doi.
org/10.2478/danb-2019-0009.

8  Referimo-nos aqui ao processamento dos dados massivamente captados (e, em certa medida, monopoli-
zados) pelas grandes tecnoldgicas. Este data monopoly dota as plataformas digitais de uma vantagem competitiva
relevante, conferindo-lhes um enorme poder de mercado. Sobre este ponto, JINGYUAN MA, Regulating Data Mo-
nopolies: A Law and Economics Perspective, Springer, (2022), pp. 92-108, disponivel em https://link.springer.com/
content/pdf/10.1007/978-981-16-8766-2.pdf.

9  Parauma andlise comparada do margin squeezing, cfr. por exemplo, DEMETRIUS YANNELIS, “Margin Squee-
ze in the U.S. and the EU: Why they differ?” in European Scientific Journal, vol. no.2 11, no. 2 10, (November 2015),
pp. 495-501, disponivel em https://eujournal.org/index.php/esj/article/view/6554.

10 Sobre o tema, cfr., entre outros, PATRICE BOUGETTE, OLIVER BUDZINSKI e FREDERIC MARTY, “Self-Prefe-
rencing and Competitive Damages: A focus on Exploitative Abuses”, in The Antitrust Bulletin, vol. 6, no.2 2,
(2022), pp. 190-207, disponivel em https://journals.sagepub.com/doi/pdf/10.1177/0003603X221082757, PABLO
IBANEZ CoLomo, “Self-Preferencing: Yet Another Epithet in Need of Limiting Principles”, in World Competition,
vol. 43, n0.2 4, (2020), pp. 417-446, disponivel em https://doi.org/10.54648/w0c02020022, CHRISTOPHE SAMUEL
HUTCHINSON e DIANA TRESCAKOVA, “Tackling gatekepeers’ self-preferencing practices”, in European Competition
Journal, vol. 18, no.2 3 (2022), pp. 567-590, disponivel em https://doi.org/10.1080/17441056.2022.2034332 e
ainda JORGE PADILLA, JOE PERKINS e SALVATORE PiccoLo “Self-Preferencing in Markets with Vertically Integrated Ga-
tekeeper Platforms”, in The Journal of Industrial Economics, vol. 70, no.2 2, (June 2022), pp. 371-393, disponivel
https://doi.org/10.1111/joie.12287.

11 Sobre a integracao vertical nos mercados digitais, cfr. JOHN M. YUN, “Vertical Mergers and Integration in
Digital Markets”, in The Global Antitrust Institute Report on the Digital Economy, (2020), pp. 244-262, disponivel
em https://gaidigitalreport.com/wp-content/uploads/2020/11/The-Global-Antitrust-Institute-Report-on-the-Digi-
tal-Economy_Final.pdf, MICHELE BISCEGLIA, et al, “Vertical integration, innovation and foreclosure with competing
ecosystems”, in Information Economics and Policy, vol. 60, (September 2022), pp. 1-23, disponivel em https://doi.
org/10.1016/j.infoecopol.2022.100981.
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tacdo de servicos como prestadoras de primeira linha, adquirem uma projecdo ou impacto
de tal forma significativo — e duradouro — que acabam por condicionar a atuacao de outros
agentes econdmicos'? nesse mercado em termos contrarios aos pretendidos pelas regras da
concorréncia®®. Essa projecdo de que falamos materializa-se num crescimento exponencial da
plataforma digital** em termos tais que ndo sé lhes permite influenciar a dindmica do merca-
do onde se inserem, como lhes facilita a limitacdo a entrada de novos agentes nesse mesmo
mercado que, exceto dispondo de uma elevadissima capacidade de investimento, ndo conse-
guirdo penetrar com sucesso no mercado digital*®. De facto, certos players encontram-se de
tal maneira “entrincheirados” que acabam por atuar como verdadeiros gatekeepers (contro-
ladores de acesso) dos mercados digitais'®. Acresce a este gatekeeping o rapido crescimento
do mercado digital’’, que, acelerando a consolidacdo das posicGes de mercado das grandes
plataformas digitais, exacerba o entrincheiramento do mercado, levando a que agentes eco-
némicos mais pequenos, sob pena de se verem barrados no acesso ao proprio consumidor
final, e francamente incapazes de competir no mercado, fiquem progressivamente mais de-
pendentes das plataformas digitais hegemodnicas que, pela sua dimensao de mercado, dis-
pordo de uma acentuada vantagem competitiva, permitindo-lhes suprimir atempadamente

eventuais focos de concorréncia®.

12 Aeste respeito, recordamos o exemplo da Amazon, que, em razdo do seu alcance enquanto intermedidrio
verdadeiramente global, gera uma situacdo de dependéncia daqueles que dependem dos seus servicos. Essa situa-
¢do vantajosa permite por conseguinte a Amazon estender o seu dominio aos demais setores. Assim, cfr. LINA KHAN,
“Amazon’s Antitrust Paradox”, in Yale Law Journal, vol. 126, no.2 3, (2017), pp. 755 e 772, disponivel em https://
www.valelawjournal.org/pdf/e.710.Khan.805_zuvfyyeh.pdf.

13 Cfr. TIAGO SOUSA PRADO, supra n. 3, pp. 8-9.

14 Quanto ao conceito de plataforma digital, adotamos o entendimento perfilhado pela OCDE, entendendo-
-as como sendo servicos digitais facilitadores de interages entre dois ou mais grupos de utilizadores (individuos ou
empresas) distintos mas interdependentes e que interagem entre si através da internet. Cfr. OCDE, An Introduction
to online platforms and their role in the digital transformation, Publicagdes da OCDE, (2019), p. 23, disponivel em
https://read.oecd-ilibrary.org/science-and-technology/an-introduction-to-online-platforms-and-their-role-in-the-di-
gital-transformation 53e5f593-en#pagel. Este ndo €&, todavia, um conceito novo, como se vera em UNCTAD, “Digital
economy report 2019: value creation and capture: Implications for developing countries” in UNCTAD, United Nations
Publication, pp. 25 e ss., disponivel em https://unctad.org/system/files/official-document/der2019 _en.pdf.

15 LINA KHAN, supra n. 12, pp. 755 e 772-774.

16 Entre muitos outros, cfr. OCDE, “Ex ante regulation of digital markets”, in OECD Competition Committee
Discussion Paper, (2021), pp. 9 e ss., disponivel em https://www.oecd.org/daf/competition/ex-ante-regulation-
-and-competition-in-digital-markets-2021.pdf.

17 Indicando-o a titulo introdutdrio, FLORIAN HEIMANN, “The Digital Markets Act — We gonna catch ‘em all?”
in Kluwer Competition Law Blog, (13 de Junho de 2022), disponivel em http://competitionlawblog.kluwercompeti-
tionlaw.com/2022/06/13/the-digital-markets-act-we-gonna-catch-em-all/. Cfr. supra, p. 3 e notas 3 e 4.

18 Pensamos aqui nas killer acquisitions enquanto uma manifestacdo (teremos certamente outras) da vanta-
gem competitiva detida pelas plataformas digitais prevalentes. Cfr. OCDE, supra n. 16, p. 10. Veja-se o exemplo da
aquisicdo pelo Facebook do Instagram, em 2012 ou do WhatsApp em 2014. Sobre o tema, STEPHEN KING, “We allowed
Facebook to grow big by worrying about the wrong thing”, The Conversation, (8 de Fevereiro de 2021), disponivel em
https://theconversation.com/we-allowed-facebook-to-grow-big-by-worrying-about-the-wrong-thing-152190.
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As condicionantes estruturais dos mercados digitais tornam-nos mais aptos a distor¢des da
concorréncia'?, isto €, a situacOes de falta de disputabilidade desses mercados? justificativas de
uma tutela regulatéria adicional, complementar a ja existente?’. A jurisprudéncia nesta matéria
tem sido até aqui, sem surpresas, particularmente fundamental??, ao revelar as fragilidades do
Direito da Concorréncia no que toca a regulacdo dos mercados digitais, expondo ndo apenas os
problemas advindos das suas especificidades estruturais, como também a propria dificuldade
do Direito constituido em abordar mais eficazmente os problemas que a realidade tem coloca-
do?%. Os inumeros casos contra as grandes tecnoldgicas sdo evidéncia disso mesmo, propalando

varias das iniciativas legislativas na matéria que hoje se discutem?*.

19 Cfr. Luis CABRAL et al., The EU Digital Markets Act: A Report from a Panel of Economic Experts, Luxem-
bourg: Publications Office of the European Union, (2021), Act, pp. 12-21, disponivel em https://publications.jrc.
ec.europa.eu/repository/handle/JRC122910, indicando fendmenos nefastos a concorréncia no mercado digital
como o ja mencionado self-preferencing, o bundling ou a questdo dos precos na publicidade digital.

20 Cfr. TIAGO SOUSA PRADO, “Assessing the Market Power of Digital Platforms”, supra n.2 3, pp. 8-10, in-
dicando, entre outros pontos, que a estrutura concentrada do mercado fomenta a pratica de precgos altos da
publicidade digital praticada pelas grandes plataformas, efetivamente criando situagdes de barreira a entrada no
mercado para agentes mais pequenos, prejudicando a jusante o consumidor. Cfr. ainda Luis CABRAL, et al., supra,
n.2 19, pp. 17-18.

21 Evidenciando-o, OCDE, “Ex ante regulation of digital markets”, supra, n.2 16, pp. 6-8 e 9-11. Neste
sentido, indiciando as dindmicas deste mercado mais problematicas, Luis CABRAL, et al., supra, n.2 19, pp. 8-9.
Demonstrando ja certos aspetos estruturais dos mercados digitais que o tornam apto a uma distor¢do da con-
corréncia suficientemente justificativa da introducdo de regulamentacdo especifica neste setor. A seguinte co-
municacdo do COMPETITION BUREAU do Canadd, disponivel em https://www.competitionbureau.gc.ca/eic/site/
cb-bc.nsf/eng/04494.html também nos fornece de forma sintética os problemas provocados pelas atuais dina-
micas dos mercados digitais.

22 Para um breve apanhado da jurisprudéncia comunitdria aqui relevante, cfr. RINO CAIAZZO, “Recent de-
velopments in EU antitrust enforcement against big tech”, in Competition Law International, vol. 15, no. 2, (De-
zembro 2019), pp. 181-183, disponivel em https://www.cdplex.it/upload/file/items/files/recentdevelopmentsi-
nEuantitrust.pdf, HEIKE SCHWEITZER e FREDERIK GUTMANN, “Unilateral Practices in the digital market: An overview
of EU and national case law” in e-Competitions Unilateral practices in the digital market, Art.2 no. 101045 (15 de
Julho de 2021), disponivel em https://awards.concurrences.com/IMG/pdf/article-101045.pdf?72864/61e38c0d
8650bcb359bdf12a1a30dd0f69de153a0f0d338671b31f9c9e3b68bc e ainda OCDE, “Ex ante regulation of digital
markets”, supra, n.2 16, p. 11.

23 Entre muitos outros, destacamos, pelo seu impacto na relagdo do Direito da Concorréncia com os mer-
cados digitais, o recente caso Google Shopping, T-612/17, EU:T:2021:763. A respeito da dificuldade mencionada,
note-se que todo o processo que culminou na decisdo proferida pelo Tribunal Geral no caso Google Shopping
demorou um total de 11 anos. Sé a fase de investigacdo por parte da Comissdo Europeia demorou 7 anos! (2010-
2017). Sobre a propria dificuldade do public enforcement nestas matérias, RUPPRECHT PODSZUN, Private enforce-
ment and platform regulation: Two GAFA-cases —and what they tell us about the Digital Markets Act, (2021), pp. 11
e ss. disponivel em http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.3862497.

24 Para um estudo comparativo entre diferentes abordagens ao problema, cfr. THOMAS TOMBAL, “Ensu-
ring contestability and fairnesss in digital markets through regulation: a comparative analysis of the EU, UK
and US approaches”, in European Competition Journal, (2022), disponivel em https://doi.org/10.1080/17441
056.2022.2034331.
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A regulamentacdo especifica destes mercados —como de resto, vemos comecar a ter lugar®
— permite assegurar que os mercados digitais permanecem abertos e contestaveis por todos?,
tornando-se inclusive cada vez mais necessaria se tomarmos em conta tanto a dimensao de al-
gumas plataformas digitais e a sua tendéncia para o entrincheiramento do mercado bem como
a propria deriva autorreguladora que estas plataformas digitais dominantes assumem e que, ge-
rando um impacto subversivo do mercado em razao da auséncia de accountability?’, prejudica

em ultima analise o consumidor.

Por tudo o exposto, é certo que os atuais mecanismos classicos do Direito da Concorréncia
gue conhecemos sao de facto aplicaveis as gigantes digitais, responsaveis pelo afunilamento do
mercado digital®®: verificamos, pois, de facto, alguma capacidade de resposta as questdes jus-
concorrenciais convocadas pelas especificidades estruturais destes mercados®. A jurisprudén-
cia prova-nos isso mesmo*°. Ndo obstante, ndo sendo suficiente3!, parece-nos imperioso uma
regulacdo especifica e complementar®, de base ex ante que, antecipando possiveis distorcses,
garanta alguma estabilidade — e previsibilidade —aos mercados digitais, evitando uma corrosado

do proprio desenvolvimento do setor e da inovagdo em geral.

Em suma, a necessidade de viabilizar um continuo desenvolvimento do setor — dentro dos
tramites conformes aos interesses protegidos pelo Direito da Concorréncia — a juntar a salva-
guarda da inovacdo (com enormes beneficios a jusante) serdo fatores antecipaveis e favoraveis

a esta opcdo de regulacdo. Sera porventura, parece-nos, a forma mais eficiente de melhor con-

25 Cfr. nota 24.

26 Para uma breve contextualizagdo justificativa da necessidade desta regulamentacdo setorial, cfr. BEATRIZ
DE MACEDO VITORINO e JOAO PINTO RAMOS, “Introducdo a Proposta do Regulamento dos Mercados Digitais”, in
Revista de Direito e Tecnologia, vol. 3, no. 1, (2021), pp. 106-109, disponivel em https://blook.pt/publications/
publication/a4ff7ecebald/.

27 Cfr. OCDE, “Ex ante regulation of digital markets”, supra, n.2 16, p. 10 e ainda UNCTAD, Digital Economy
Report 2021 — Cross-border data flows and development: for whom the data flow, p. 175, disponivel em https://
unctad.org/system/files/official-document/der2021 en.pdf.

28 Cfr.nota 3.

29 A evolugdo histérica mostra-nos isso mesmo. Cfr. MIGUEL MOURA E SILVA, Direito da Concorréncia, 22 ed.,
Lisboa: AAFDL, 2018 (reimpr. 2020), pp. 48-120.

30 Cfr. notas 22 e 23.

31 Em geral, advogando ir-se além dos mecanismos cldssicos do Direito da Concorréncia, cfr. K. SABEEL
RAHMAN, “Regulating Informational Infrastructure: Internet Platforms as the New Public Utilities”, in Georgeto-
wn Law Technology Review, vol. 2, (2018), pp. 250-251, disponivel em https://georgetownlawtechreview.org/
wp-content/uploads/2018/07/2.2-Rahman-pp-234-51.pdf. Referindo-se ao caso especifico — mas, porventura,
generalizdvel ao setor — do Acérddo Google Shopping e dando conta desta dificil efetividade do Direito vigente,
PHILIP MARSDEN, “Google Shopping for the Empress’s New Clothes — When a Remedy Isn’t a Remedy (and How
to Fix it)”, in Journal of European Competition Law & Practice, vol. 11, no. 10, (December 2020), pp. 553-560,
disponivel em https://doi.org/10.1093/jeclap/lpaa050.

32 OCDE, “Ex ante regulation of digital markets”, supra, n. 2 16, pp. 11-13.
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servar a integridade do mercado. Que implicard entdo uma regulacdo desse tipo? Ora criando
novos mercados ou redimensionando aqueles ja existentes, a digitalizacdo da economia exige
uma resposta a altura por parte dos reguladores e policymakers cuja adaptacdo ndo serd, toda-
via, suave ou linear; antes convoca uma desenvolvida reflexdo relativa ao alcance da regulacdo
setorial aqui a assumir33. Em ja varios ordenamentos juridicos, como veremos**, o que podemos
constatar é um interesse cada vez maior na regulacdo do mercado digital®>. Ainda a este respei-
to, a estratégia digital para a Unido Europeia por parte da Comissdo von der Leyen é um exemplo

a destacar®, com o Digital Markets Act e o Digital Services Act.

33 Sdo exemplos, em geral, e entre muitos outros, OCDE, “Ex ante regulation of digital markets”, supra, n.2 16, Luis
CABRAL et al., supra, n.2 19, ou JAN KRAMER et al., Digital Markets and Online Platforms: New Perspectives on Regulation
and Competition Law, Brussels: CERRE, (2020), disponivel em https://cerre.eu/wp-content/uploads/2020/11/CERRE_Di-
gital-markets-and-online-platforms_new-perspectives-on-regulation-and-competition-law_November2020.pdf.

34 Cfr.infra, pp. 19 e ss.

35 Cfr. CLAIRE JEFFS e NELE DHONDT, “Introduction: Why Digital Markets?” in Digital Markets Guide, London: Law
Business Research Ltd, (2021), pp. 1-4, disponivel em https://globalcompetitionreview.com/guide/digital-markets-
-guide/first-edition bem como OCDE, “Ex ante regulation of digital markets”, supra, n.2 16, pp. 7-8 e ainda a nota 24.

36 Cfr. COMISSAO EUROPEIA, Shaping Europe’s Digital Future, (2020), disponivel em https://eufordigital.eu/
wp-content/uploads/2020/04/communication-shaping-europes-digital-future-feb2020 en 4.pdf.

Voltar ao indice


https://cerre.eu/wp-content/uploads/2020/11/CERRE_Digital-markets-and-online-platforms_new-perspectives-on-regulation-and-competition-law_November2020.pdf
https://cerre.eu/wp-content/uploads/2020/11/CERRE_Digital-markets-and-online-platforms_new-perspectives-on-regulation-and-competition-law_November2020.pdf
https://globalcompetitionreview.com/guide/digital-markets-guide/first-edition
https://globalcompetitionreview.com/guide/digital-markets-guide/first-edition
https://eufordigital.eu/wp-content/uploads/2020/04/communication-shaping-europes-digital-future-feb2020_en_4.pdf
https://eufordigital.eu/wp-content/uploads/2020/04/communication-shaping-europes-digital-future-feb2020_en_4.pdf

@ CIDEEFF 12

3. A Regulacao Ex Ante

A regulacdo ex ante mais ndo é do que uma intervencdo a titulo preventivo, antes das
falhas de mercado de facto ocorrerem. Note-se, todavia, que ndo é a regra, com o Direito da
Concorréncia a ndo deixar de assentar classicamente numa regulacdo de tipo ex post, isto é,
intervindo de forma ja corretiva (leia-se, sancionatéria), depois das falhas ou praticas anticon-

correnciais terem ocorrido®”.

No que toca aos mercados digitais, conforme ja se referiu, constata-se uma clara intencao
regulatoria justificada pelas consequéncias nefastas advindas da estrutura do mercado — que,
sendo altamente concentrado, suscita problemas — mas ndo sé: depreende-se igualmente uma
insatisfacdo geral com a eficacia e a rapidez da aplicacdo das atuais regras da concorréncia as
praticas anticoncorrenciais nestes mercados®. Nessa medida, a existéncia de uma regulacdo
especifica do setor de tipo ex ante e assumida numa légica de complementaridade® permitiria
uma aplicacdo global e frutifera do Direito da Concorréncia aos mercados digitais, reduzindo
riscos associados a um underenforcement nestes mercados: esta €, alids, uma das preocupacdes

levantadas designadamente pelo Relatdrio Stigler .

Como veremos abaixo, a propodsito do DMA, esta opgdo por uma regulacdo ex ante tem sido
entendida globalmente como tendo uma esséncia complementar ao Direito da Concorréncia

vigente*'. Ndo obstante, parece-nos importante alguma contraposicdo geral entre as implica-

37 BADRI NARAYANAN e HOSUK LEE-MAKIYAMA, “Economic Costs of Ex ante Regulations”, in ECIPE Occasional
Papers, no. 7/2020, (2020), p. 2, disponivel em https://ecipe.org/wp-content/uploads/2020/10/ECI_20_OccPa-
per 07 2020 Ex-ante Regulations LYO6.pdf.

38 OCDE, “Ex ante regulation of digital markets”, supra, n. 2 16, p. 12. Cfr. nota 33.

39 Com efeito, a complementaridade parece ser aqui uma peca chave no que concerne a delimitagdo ex ante
do setor, aceite nos diversos ordenamentos juridicos onde a questdo ja se coloca. Cfr. idem, p. 13 e a nossa nota 103. A
nivel da Unido Europeia, o Digital Markets Act assume esse propdsito complementar, logo no seu considerando n.2 5.

40 STIGLER CENTER, Stigler Committee on Digital Platforms: Final Report, (Setembro de 2019), p. 79, dis-
ponivel em https://www.chicagobooth.edu/-/media/research/stigler/pdfs/digital-platforms---committee-report--
--stigler-center.pdf.

41 Cfr.infra, p. 12.

Voltar ao indice


https://ecipe.org/wp-content/uploads/2020/10/ECI_20_OccPaper_07_2020_Ex-ante_Regulations_LY06.pdf
https://ecipe.org/wp-content/uploads/2020/10/ECI_20_OccPaper_07_2020_Ex-ante_Regulations_LY06.pdf
https://www.chicagobooth.edu/-/media/research/stigler/pdfs/digital-platforms---committee-report---stigler-center.pdf
https://www.chicagobooth.edu/-/media/research/stigler/pdfs/digital-platforms---committee-report---stigler-center.pdf

13 WORKING PAPERS N28

¢Bes decorrentes de uma regulagdo ex ante e aquelas que teremos numa regulagdo de tipo ex
post, destacando tanto as suas potencialidades, como as suas vulnerabilidades. Partindo daqui,
estaremos em condicdes de precisar o que acarretard exatamente, em abstrato, uma regulacao

de prisma ex ante e o seu significado para a regulamentacdo do mercado digital.

1.1. Os Riscos e Conveniéncias da Regula¢ao Ex Ante: uma andlise comparativa

Como se mencionou anteriormente, a complementaridade destes dois eixos regulatérios
sera aqui um traco-chave na delimitacdo do setor. Alids, tal afigura-se um aspeto transversal
aos varios ordenamentos juridicos onde a regulamentacdo dos mercados digitais é ja alvo de
alguma reflexdo e mesmo intervencao legislativa*’, como veremos*. Enquanto que o Relatdrio
Crémer destaca a subsidiariedade do Direito da Concorréncia ‘classico’ ou geral (em especial, o
Art.2 102 TFUE)*, o Relatorio Furman, por sua vez, vai mais longe, advertindo contra os riscos
que adviriam de uma transicdo total para uma regulacdo ex ante nesta matéria®, preferindo-se
antes, de acordo com o Relatdrio, uma regulacao dual que permita prevenir ou neutralizar os
efeitos de mercado mais adversos*® e ao mesmo tempo quaisquer riscos de underenforcement,
a que ja se fez alusdo acima®’. Essencialmente, pretender-se-a ndo mais se ndo uma maximiza-

¢do do efeito util da regulamentacdo setorial que aqui se perspetiva.

A andlise comparativa a estas filosofias de regulacdo que abaixo se fara poderdo centrar-se
a volta de cinco dominios: natureza, eficacia, objetivos, alcance e, por Ultimo, riscos*. Partindo
desta analise compartimentada, que, de resto, parece-nos mais equilibrada, poderemos con-
ferir a geometria varidvel dos varios beneficios de um de outra forma de regulacdo nos varios
aspetos em analise, permitindo uma reflexao final sobre a globalidade dos impactos de um con-
trolo ex ante dos mercados digitais. Ndo obstante, sem querer antecipar conclusdes, concede-
-se desde ja, partindo de uma analise do Direito Comparado, que o controlo ex ante recebe

ja um tratamento preferencial por parte do legislador nesta matéria, embora assumido numa

42 Cfr. nota 24.
43 Infra, pp. 19 e ss.

44 JAcQUES CREMER, et al., “Competition Policy for the digital era”, Publications Office of the European Union,
(2019) p. 4, disponivel em https://data.europa.eu/doi/10.2763/407537.

45 JASON FURMAN, et al., “Unlocking digital competition: Report of the Digital Competition Expert Panel”,
HM Treasury, (2019), p. 102, disponivel em https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/
uploads/attachment data/file/785547/unlocking_digital competition furman review web.pdf

46 JASON FURMAN, supra, n. © 45, p. 62.
47 Fazendo-lhe referéncia, OCDE, “Ex ante regulation of digital markets”, supra, p. 16 e p. 11.

48 Seguindo uma metodologia deste tipo, embora noutro setor, cfr. FRIEDERISZICK et al., “Political Economy
of Regulation: ex ante regulation — the mobile telephony case”, European School of Management and Techno-
logy, (sem data), disponivel em https://www.e-ca.com/wp-content/uploads/ex_ante regulation the mobile te-
lephony case.pdf e BADRI NARAYANAN e HOSUK LEE-MAKIYAMA, “Economic Costs of Ex ante Regulations”, in ECIPE
Occasional Papers, no. 7/2020, (2020), disponivel em https://ecipe.org/publications/ex-ante/.
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|6gica de necessaria complementaridade com o Direito da Concorréncia classico (ou ex post),
uma vez que se assim ndo for, teremos o risco de, no caso do DMA, proibirem-se condutas que
perturbem a concorréncia mas que nao recairiam nas clausulas dos Arts.2 101 ou 102, TFUE e

gue por essa via ndo seriam proibidas®.

1.1.1. A Natureza

No que concerne a este ponto, a sua distingdo ndo se nos afigura problematica, motivo pelo
qual ndo nos merecerd grandes desenvolvimentos. A semelhanca do que j& tivemos oportuni-
dade de anteriormente®®, uma regulacdo assente num prisma ex post tera um cariz corretivo ou
sancionatoério, uma vez que intervira quando as praticas anticoncorrenciais ja tiverem ocorrido
com base na informacédo disponivel e nas evidéncias de externalidades ou falhas de mercado®?.
Poder-se-a dizer entdo que deste prisma, ndo estara subjacente qualquer ‘futurologia’ no que
toca a intervencdao do Direito da Concorréncia: teremos essencialmente aqui uma evidence-
-based approach Num mercado tdo dindmico e pujante como os mercados digitais, tal poder3
levantar problemas de eficacia deste tipo de regulacdo, suscitando-se, quanto muito, a neces-
sidade de algum tipo de complementaridade como aquela que vemos sugerida nos Relatodrios
Crémer e Furman®?/*. Alias, de um ponto de vista mesmo burocratico, a juncdo dos dois € vista

como igualmente benéfica™.

Por sua vez, uma regulacdo assente ja num prisma ex ante apresentara como trago essencial
relativo a sua natureza o seu cariz antecipatdério. Pressupde-se, essencialmente, a sua capacida-
de de pré-identificar os problemas (ou quicd, indicios dos mesmos) antes de configurarem prati-
cas anticoncorrenciais que, sem este controlo premonitodrio, ver-se-iam sujeitas a uma aplicacao

ex post das regras da concorréncia®. E este viés antecipatdrio, preventivo, que torna a aplicagdo

49 ALEXANDRE DE STREEL et al, “Digital Markets Act: Making Economic Regulation of Platforms Fit for the
Digital Age”, in CERRE Report Paper, (2020), p. 45, disponivel em https://cerre.eu/wp-content/uploads/2020/11/
CERRE_DMA Making-economic-regulation-of-platforms-fit-for-the-digital-age Full-report December2020.pdf.

50 Cfr.supra, p. 9.
51 BADRI NARAYANAN e HOSUK LEE-MAKIYAMA, supra, n.2 48, p. 3.

52 Indicando de forma muito negativa alguns principios gerais inerentes a regulagdo ex post, PETER ALEXIADIS,
“Balancing the Application of Ex Post and Ex Ante Disciplines under Community Law in Electronic Communications
Markets: Square Pegs in Round Holes”, in Rights and Remedies in a Liberalised and Competitive Internal Market,
(2012), p. 139, disponivel em https://www.gibsondunn.com/wp-content/uploads/documents/publications/Ale-
xiadis-BalancingtheApplicationofExPostandExAnteDisciplines.pdf. Embora o pensamento do autor tenha por base
um setor e alturas especificas, a verdade é que a esséncia mantém-se: a dependéncia da intervencdo ex post na
existéncia de factos e demais evidéncias concretas de abusos afigura-se limitadora, em abstrato, do potencial de
aplicacdo destas normas, culminando num potencial risco de underenforcement indicado pelo Relatdrio Stigler.

53 Supra, p. 10.

54 PETER ALEXIADIS e CAIO MARIO DA SILVA PEREIRA NETO, Competing Architectures for Regulatory and Com-
petition Law Governance, European University Institute, (2019), pp. 18 e ss. disponivel em https://data.europa.
eu/doi/10.2870/26573.

55 Destacando este viés antecipatorio, PETER ALEXIADIS, supra, n.2 52, pp. 139-140.
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desta ‘filosofia’ de regulacdo a partida vantajosa, permitindo a resolucdo antecipada de certos
problemas através de uma estandardizacdo de praticas e comportamentos. Note-se, contudo,
gue esta harmonia ndo sera isenta de reparos. Com efeito, poderd conduzir uma exigéncia de-
masiado rigida (e assim, irrealista) dos comportamentos dos agentes nos mercados, assumindo
um efeito contraproducente. Esse serd, todavia, jd um problema de eficacia: a facil desatualiza-
¢do daregulamentacdo com o surgimento de novos fendmenos (um cendrio provavel, tendo em

conta o alto dinamismo que marca a economia digital).

Em suma, no que toca a natureza entre ambos os prismas regulatérios, acompanhamos
nesta sintese distintiva BADRI NARAYANAN e HOSUK LEE-MAKIYAMA: “In short: Ex ante regimes tell
business precisely how to behave, or ‘what to do’ whereas the norm is ex post where regulators

tell them ‘what not to do’ by describing the situations the society wants to avoid”>®.

1.1.2. A (In)Eficiéncia de um Regime ex ante no Mercado Digital

A eficacia serd porventura, juntamente com a questdo do risco, o dominio onde a compa-
racdo entre os dois pilares regulatorios se afigura mais problematica. Sdo bem conhecidos — e
ja foram, inclusive, mencionados acima — os problemas de eficacia que poderdo caracterizar a
intervencdo de uma regulamentacdo ex post®’. De facto, um regime juridico ex post terd sempre
alguns problemas associados a sua eficacia porquanto apenas se desencadeia a sua aplicacdo

guando o problema atinge um estadio tal que reclama ja a aplicacdo do Direito, a posteriori.

No que concerne ao Direito da Concorréncia, uma vez sendo um dominio altamente com-
plexo, o seu enforcement — designadamente, pela longevidade e complexidade das investiga-
¢Oes>® as praticas anticoncorrenciais® dos players do mercado — podera resvalar numa lamenta-
vel redundancia. Com efeito, quando todo o processo se der por concluido (considerando aqui
o préprio contencioso junto do TJUE) e as sanc¢des confirmadas, a evolucdo do mercado ja serd
tal que a sua dinamica torna inverosimil a real salvaguarda da concorréncia®. Este ponto serd
especialmente evidente no caso dos mercados digitais: o poder de determinados players como
a Meta ou a Google ndo seria tdo evidente em 2011 como serd ja, por exemplo, atualmente.

Justificar-se-3, pois, um controlo preventivo que evite as sucessivas impugnacdes dos resultados

56 BADRI NARAYANAN e HOSUK LEE-MAKIYAMA, supra n.2 48, p. 3.
57 Cfr. nota 23.

58 Pensamos aqui, por exemplo, na definicdo do que sera o mercado relevante ou mesmo, a jusante, na afe-
ricdo da posicdo dominante do agente visado. Tudo raciocinios que exigirdo uma analise minuciosa e ponderada,
algo que ndo se verificard numa regulacdo ex ante, onde a conduta do agente serd ja presumida, desencadeando,
uma vez verificada, a aplicagdo da norma.

59 Cfr. nota 23.

60 DAMIEN GERARDIN, “Why is ex ante regulation of systemic online platforms needed on top of competition
law?”, in The Platform Law Blog, (7 de Maio de 2020), disponivel em https://theplatformlaw.blog/2020/05/07/
why-is-ex-ante-regulation-of-systemic-online-platforms-needed-on-top-of-competition-law/ e ainda RUPPRECHT
PoDSzUN, Private enforcement and platform regulation, supra, n.2 23, pp. 11-12.
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das longas investigacGes da Comissdo Europeia junto do TJUE. Ademais, em razdo do seu cariz
preventivo, permite-se evitar outros mecanismos mais agressivos de regulacdo, como seriam
um controlo ex post. Nessa medida, denota-se aqui um respeito pelo principio da proporciona-

lidade®!, ao permitir uma otimizacdo dos valores em jogo.

Serd tendo em conta este panorama que uma regulamentacdo ex ante se destaca pelas
suas vantagens, dado que, tendo um viés naturalmente antecipatério, permite evitar cendrios
de underenforcement, favorecendo a resolucdo antecipada e proporcional de certos problemas,
culminando numa reducdo da litigancia altamente demorada e complexa a que o Direito da

Concorréncia, no que toca as plataformas digitais, de resto ja nos habituou®?.

No fundo, haverd, pois, todo um cunho preventivo que apenas favorece a posicao favora-
vel a uma regulacdo especifica, setorial, como aquela que veremos ser possivel (e provavel) na
regulamentacdo de mercados tdo dinamicos como os mercados digitais. Uma vez preenchida a
sua previsdo normativa, as disposicées ex ante aplicar-se-do imediatamente. Essa é alias a abor-
dagem que preside ao emergente Digital Markets Act, ja adotado pelas instituicdes europeias
e que entrara em vigor em breve®: uma vez recaindo no conceito de gatekeeper, na ace¢do do
DMA, as plataformas digitais nele consideradas estardo obrigadas a um conjunto muito restrito
de obrigacdes a cumprir a priori. Ndo obstante, tal abordagem ndo é isenta de reparos, tanto de

um ponto de vista de eficdcia, como de riscos associados.

Em primeiro lugar, uma das observacdes que se poderdo fazer diz respeito precisamente
a propria harmonizagdo deste tipo de controlos com outras disposicdes legislativas existentes
ou ordens juridicas, em razao dos possiveis conflitos ao nivel de jurisdicdo que possam surgir. A
OCDE ja teve oportunidade de se pronunciar a este respeito, aludindo aos conflitos que poderao
surgir e a necessidade de mecanismos de coordenagdo — no caso da Unido Europeia — entre a

Comissdo Europeia e as autoridades da concorréncia dos Estados-Membros®*.

Por Ultimo, para que este controlo ex ante seja eficaz, além de realista, devera ser especifico
e preciso, setorial: exatamente o que se vé acontecer a propdsito dos mercados digitais. Toda-
via, ressalva-se a necessidade de se reavaliar este controlo. Este ponto torna-se particularmente
relevante no que toca a regulacdo das plataformas digitais, uma vez que o mercado, sendo por
si muitissimo dinamico e em constante evolu¢do, reclamara da parte do legislador uma capaci-

dade de atualizacdo notdvel, sob pena de se incorrer em perdas de eficiéncia, que nos parece

61 ALEXANDRE DE STREEL et al, supra, n. 249, p. 45.

62 TIAGO SOUSA PRADO, supra, n.2 3 pp. 26 e ainda, desenvolvendo este ponto, HEIKE SCHWEITZER e FREDERIK
GUTMANN, supra, n.2 22., p. 11.

63 PARLAMENTO EUROPEU, “Digital Services: landmark rules adopted for a safer, open online environ-
ment”, Press Release, (5 de Julho de 2022), disponivel em https://www.europarl.europa.eu/news/en/press-
-room/20220701IPR34364/digital-services-landmark-rules-adopted-for-a-safer-open-online-environment.

64 OCDE, “Ex ante regulation of digital markets”, supra, n. 2 16, p. 15.
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de facto dificil de imaginar no processo legislativo da Unido Europeia®. Em suma, a dindmica do

mercado colide com a dindmica legislativa da Unido Europeia.

1.1.3. Os Objetivos Associados

Conforme se referiu anteriormente®, em razdo das suas caracteristicas estruturais e o ele-
vado dinamismo do setor, os mercados digitais afiguram-se especialmente aptos a consolidacdo
de situacGes de falta de disputabilidade desses mercados, que, conjuntamente com o rapido
crescimento do mercado digital, favorecem uma progressiva consolidacdo de determinados
players do mercado que, pela sua dimensdo, controlardo o acesso de outros agentes mais pe-

guenos ao mercado: tornam-se, efetivamente, gatekepeers do mercado®’.

Tendo em conta o que se disse, os objetivos associados a uma ou outra forma de regu-
lacdo assumem nesta matéria sentidos diferentes. Enquanto que numa regulacdo de tipo ex
post, visa-se essencialmente a manutencdo da eficiéncia do mercado, repondo, quanto muito,
o ‘jogo concorrencial’, parece-nos que, pelo contrario, uma regulacdo ex ante tera outros objeti-
vos além-eficiéncia, ajustados ao setor, como, neste caso serd o combate ao entrincheiramento
do mercado por parte das Big Tech, tendo em vista um esbater das condicionantes estruturais
destes mercados e que o tornam tdo avesso a concorréncia, visando-se, em Ultima analise, uma

dinamizacdo da concorréncia e a estabilizacdo, enfim, da prépria estrutura do mercado.

Partindo do que serd a aplicacdo do DMA, parece-nos que sera dificil desmantelar a forma como
o mercado se encontra gizado, em razdo da sua mutabilidade e da rapida capacidade de progressdo
que certos agentes do mercado acabam por mostrar, ja para ndo falar do carater absolutamente glo-
bal deste mercado, tornando os seus players ‘too big to fail'®®. Ndo obstante, a correcdo que certas
disposicdes legislativas nesta matéria virdo impor permitem-nos antecipar que embora ndo corrigin-
do o entrincheiramento que ja se verifica no mercado, a regulamentacdo setorial das plataformas
digitais permitira tdo-sé um maior acesso, por parte dos agentes mais pequenos, ao mercado. Assim,
reduzindo-se o custo de entrada no mercado, beneficiar-se-a ulteriormente o consumidor®, uma vez
garantida a maior contestabilidade do mercado. Para tal, estas disposi¢cGes preventivas devem ser

dotadas de uma precisdo tal que lhes permita acompanhar a evolugdao do mercado.

65 A titulo de exemplo, a Comissdo Europeia apresentou a sua proposta do DMA em Dezembro de 2020,
esperando-se ser aplicado ser aplicado em Setembro ou Outubro de 2022 e a sua implementacdo em meados de
2023. Para uma breve roadmap do processo legislativo em torno do DMA, veja-se ELEONORA BONEL, “New rules
for digital markets: a roadmap to the Digital Markets Act” in European Digital SME Alliance, disponivel em https://
www.digitalsme.eu/new-rules-for-digital-markets-a-roadmap-to-the-digital-markets-act/.

66 Cfr.pp.5ess.
67 Cfr., entre outras, a nota 12, relativa a hegemonia da Amazon.
68 Pensamos aqui na Google.

69 Conforme teremos oportunidade de desenvolver abaixo, muito embora ndo pareca que certos regimes juridi-
cos setoriais como o DMA venham a revolucionar estruturalmente o mercado — as Big Tech serdo sempre as Big Tech —a
verdade é que vao permitir aos agentes econdmicos mais pequenos um acesso mais facilitado ao mercado e aos po-
tenciais consumidores, fomentando o dinamismo insito ao mercado e, por fim, a inovagdo. Esta aceleragdo da evolugdo
dos mercados de que falamos poderd, contudo, resvalar num risco para diplomas como o DMA, que terdo de conseguir
acompanhar o evoluir dos tempos, sem dai resultar um entorpecimento do préprio mercado que visaram proteger.
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1.1.4. O Alcance

No que concerne ao alcance, ndo se nos parece problematico. A semelhanca do que temos
vindo a referir ao longo das paginas anteriores, valerdo aqui semelhantes considerages. Assim,
enquanto que no controlo ex ante, teremos um viés claramente setorial — o tema que da mote ao
nosso texto ilustra-nos precisamente esse facto — o controlo de tipo ex post assume ja um cara-
ter tendencialmente mais generalizado: sem surpresas, é certo que uma norma ex post também
poderd ter um ambito de aplicacdo mais reduzido, de cariz setorial. Ndo obstante, para a analise

gue aqui nos interessa, considerar-se-a a regulacdo ex post na sua acec¢ao de aplicacdo mais geral.

Se a aferi¢cdo do alcance destes prismas regulatorios ndo nos indicam a partida problemas
— no que concerne a regulacdo dos mercados digitais —, 0 mesmo ndo se podera dizer acerca
dos riscos que vemos associados a uma intervencdo especifica neste dominio, como teremos

oportunidade de elaborar abaixo.

1.1.5. Riscos Associados a Cada Regulacao

Por fim, ambas as formas de controlo comportam alguns riscos a ter em conta, a semelhan-
ca também do que temos vindo a referir. Nessa medida, enquanto que no caso da intervencao
ex post, o principal risco que Ihe associamos diga respeito a sua insuficiéncia em placar as distor-
¢Oes da concorréncia que venham a surgir, em tempo Util (algo alids, reconhecido pelos varios
Relatérios supramencionados a respeito da regulacdo do mercado digital), conforme menciona-
mos acima a proposito da eficacia da regulacdo’®, no caso de um controlo ex ante, verificam-se
certos riscos que, a nosso ver, reclamardo tanta atencdo quanto as distor¢des concorrenciais

hoje existentes nos mercados e reveladas pela jurisprudéncia’.

Podemos definir a intervencdo ex ante como normas relativas ao que fazer (what to do)
enguanto que a regulacdo de tipo ex post serdo ja normas relativas ao que nao fazer (what
not to do)’?. Com efeito, centrando-nos nos riscos advindos de um controlo ex ante, relevantes
ao nosso texto, a delimitacdo do ambito ‘do que fazer’ é que se nos revela mais problemati-
co. Uma vez que a regulagdo ex ante assenta numa previsdo e subsequente estandardizacdo
de comportamentos destinada a evitar determinadas falhas de mercado, tal significa que esta
abordagem devera ser tdo precisa e ponderada quanto possivel, a fim de evitar possiveis perdas

de eficiéncia. Por outras palavras, exige-se alguma exequibilidade na conformacdo deste tipo de

70 Cfr. supra, pp. 13 e ss.

71 Além do ja mencionado Acordao Google Shopping, recordamos a este propdsito a recente decisdo do Tri-
bunal Geral na ‘saga’ judicial relativa ao caso Google Android, confirmando-se — por agora — a tese de que a Google
abusou da sua posicdo dominante por forma a consolidar a hegemonia do seu motor de busca nos smartphones.
Cfr. Google Android, T-604/18, EU:T:2022:541. Sobre o Acérddo, destacando nos media a importdncia do aresto,
STEPHANIE BODONI, “Google Suffers Setback in Court Fight to Topple Record EU Fine”, Bloomberg, (14 de Setembro
de 2022), disponivel em https://www.bloomberg.com/news/articles/2022-09-14/google-loses-most-of-its-eu-ca-
se-over-record-android-fine?leadSource=uverify%20wall.

72 BADRI NARAYANAN e HOSUK LEE-MAKIYAMA, supra, n.2 48., p. 3.
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legislacdo, exigindo-se-lhe, conforme referimos, atualidade’®, isto €, a capacidade de acompa-
nhar a evolucdo do mercado sem o entorpecer. Este argumento de atualidade (ou idoneidade)
mais ndo € se ndo uma alusdo a necessidade de a regulamentacdo deste setor conduzir ou, pelo

menos, fomentar, a disputabilidade destes mercados tipicamente entrincheirados’.

Além desta desejada atualidade legislativa, teremos, num espectro oposto, outro risco
que retiramos a partir desta opgao regulatoria: o excesso de intervencdo que se podera cons-
tituir. Com efeito, uma vez caracterizando-se o controlo ex ante por uma estandardizacdo
e previsdo de comportamentos, estas disposicdes querem-se suficientemente delimitadas a
ponto de garantirem a realizacdo dos seus objetivos, evitando perdas de eficiéncia. Tal ndo
significara, todavia, uma necessidade de um controlo estrito, algo que se revelaria contrapro-
ducente e resvalaria num risco, uma vez que, comprimindo o mercado, poderd desencorajar
a propria inovacdo’, eventualmente, desincentivando o acelerado desenvolvimento do mer-
cado que temos vindo a testemunhar atualmente. Este é um argumento que procuraremos
explorar abaixo. Todavia, antevemos desde ja que a intervencdo ex ante deverd ser ponderada
e atual, na medida em que, uma vez agilizado o acesso dos pequenos players do mercado ao
mesmo e garantido a disputabilidade do mercado digital, fomentar-se-a por conseguinte a
inovacdo, enfim, conservando de forma generalizada os incentivos aos agentes econdmicos

que atuam no mercado’®.

Tendo como base o DMA, parece-nos que a forma como este foi delineado permite debe-
lar alguns destes riscos e preocupacdes. Com efeito, no que toca ao conceito de gatekeeping,
embora se saiba — pela sua dimensdo — os seus destinatarios, a verdade é que com o evoluir do

mercado, novos sujeitos se verdo acambarcados pelo ambito de aplicagdo do conceito.

73 Cfr. supra, p. 16.
74 Cfr. supra, pp. 5-8.
75 Cfr. nota 69.

76 Ressalvamos o facto de esta ser uma obra financiada pela Google EU, pelo que, quanto a este ponto, a
sua cientificidade possa estar comprometida. Ndo obstante, somos sensiveis a ideia segundo a qual, sob pena de
inconsequéncia, os diplomas legislativos que venham ex ante, a regular os mercados digitais tém de configurar um
reenquadramento moderado do mercado, a ponto de garantir ou restaurar a sua disputabilidade, mas ndo garantir
o seu sufoco. Cfr. BADRI NARAYANAN e HOSUK LEE-MAKIYAMA, supra, n.2 48, p. 3.
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4. A Regulacao dos Mercados Digitais

O crescente desenvolvimento das telecomunicacles e da internet permitiu um préspero
desenvolvimento dos mercados digitais, a que hoje todos assistimos A economia digital assume
um peso cada vez maior na economia mundial, conforme ja tivemos oportunidade de referir”’.
Em linha com essa tendéncia, também as plataformas digitais viram aumentar a sua prepon-
derancia na economia global de hoje. Em 2009, considerando as vinte maiores empresas em
termos de valor de mercado, cerca de trés delas eram do setor das tecnologias de informacdo
e consumo (leia-se, plataformas digitais). Por sua vez, em 2018, perfaziam ja 56% do total’®. Em
2022, das dez maiores empresas do mundo em termos de valor de mercado, cerca de metade

serdo gigantes do digital. Encabecando a lista, teremos, alids, a Apple, um gigante do digital’.

O mercado de digital consumers também se revela enorme, conforme destaca JINGYUAN
Ma®°, atestando-se um crescimento cada vez maior do e-commerce ante o global das vendas a
retalho: se em 2020 atingiu uns impressivos 17,8%, em 2025 estima-se que alcancard a marca
dos 24,5%% (embora estas previsdes merecam cautela, tendo em conta a aceleragdo desse
crescimento que a pandemia veio facilitar®?). Esta tendéncia de crescimento verifica-se, sem

surpresas, também no espaco da Unido Europeia®.

77 Cfr.supra, p. 3.
78 UNCTAD, supra, n. 219, p. 18.

79 STATISTA, The 100 largest companies in the world by market capitalization in 2022 (in billion U.S. dollars),
disponivel em https://www.statista.com/statistics/263264/top-companies-in-the-world-by-market-capitalization/.

80 JINGYUAN MA, supra, n.2 8, pp. 21-25.

81 STATISTA, E-commerce as percentage of total retail sales worldwide from 2015 to 2020, with forecasts from
2021 to 2025, disponivel em https://www.statista.com/statistics/534123/e-commerce-share-of-retail-sales-worldwide/.

82 Foi precisamente o que aconteceu nos Estados Unidos. Cfr. JASON GOLDBERG, “E-Commerce Sa-
les Grew 50% to $870 Billion During the Pandemic”, Forbes, (18 de Fevereiro de 2022), disponivel em https://
www.forbes.com/sites/jasongoldberg/2022/02/18/e-commerce-sales-grew-50-t0-870-billion-during-the-
-pandemic/?sh=775f7c114e83.

83 EUROSTAT, E-sales record a slight increase over recent years, disponivel em https://ec.europa.eu/eurostat/
statistics-explained/index.php?title=E-commerce_statistics#E-sales record a_slight increase over recent years.

Voltar ao indice


https://www.statista.com/statistics/263264/top-companies-in-the-world-by-market-capitalization/
https://www.statista.com/statistics/534123/e-commerce-share-of-retail-sales-worldwide/
https://www.forbes.com/sites/jasongoldberg/2022/02/18/e-commerce-sales-grew-50-to-870-billion-during-the-pandemic/?sh=775f7c114e83
https://www.forbes.com/sites/jasongoldberg/2022/02/18/e-commerce-sales-grew-50-to-870-billion-during-the-pandemic/?sh=775f7c114e83
https://www.forbes.com/sites/jasongoldberg/2022/02/18/e-commerce-sales-grew-50-to-870-billion-during-the-pandemic/?sh=775f7c114e83
https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=E-commerce_statistics#E-sales_record_a_slight_increase_over_recent_years
https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=E-commerce_statistics#E-sales_record_a_slight_increase_over_recent_years

21 WORKING PAPERS N28

Conforme pudemos atestar, o desenvolvimento de uma economia digital e a consequente
preponderancia das plataformas digitais no mercado global é hoje imensa. Numa era caracte-
rizada pela globalizacdo e o rapido desenvolvimento tecnoldgico, surgem novos desafios que
reclamam uma atencdo regulatoria especifica e atual que, acomodando a evolucdo do mercado,
garanta a vitalidade do mercado e, por fim, a sua contestabilidade, evitando o entrincheira-
mento do mercado a que se tem assistido. Uma vez tratando-se de um fendmeno global, iden-
tificam-se varias iniciativas legislativas em diversas jurisdi¢cdes, quicd propaladas pela jurispru-
déncia nesta matéria, com o propdsito de melhor regulamentar e acompanhar a evolugdo dos
mercados digitais, evitando que este resvale numa perpetuacdo infindaveis e — pela dimensao
e multipolaridade do mercado — dificilmente reversiveis. Com principal destaque para a Unido
Europeia e o seu Digital Markets Act, ndo deixamos de observar algumas iniciativas legislativas

noutros paises nesta matéria.

4.1. A Unido Europeia e os Mercados Digitais: do Digital Markets Act ao gatekeeping

No que concerne a regulacdo dos mercados digitais, tema que nos da mote, a Unido Euro-
peia e o ‘seu’ Digital Markets Act assumem uma importancia fundamental. Gizado em torno do
conceito de gatekeeping, o DMA permitir-se-a a resistir as constantes evolu¢des do mercado,
debelando mesmo, cremos, alguns dos riscos supramencionados, permitindo um acompanha-
mento da diversidade e rapida evolugdo das plataformas digitais®*. Com efeito, o surgimento de
novos gigantes tecnoldgicos nos mercados digitais e os seus core platform services (doravan-
te, CPS) ver-se-do condicionado pela sua subsuncdo as obrigacdes decorrentes do conceito de
gatekeeper, uma vez verificados os seus thresholds que permitem a sua aplicacdo®. Note-se,
todavia, que muito embora o DMA represente, por si, uma inovacdo nesta matéria, a producdo
legislativa comunitaria no dominio digital ndo é nova®: no dmbito do comércio eletrdnico, por

exemplo, que aqui nos interessa, a Diretiva de E-commerce data do longinquo ano de 2000%".

O Digital Markets Act foi proposto em Dezembro de 2020 pela Comissdo Europeia, no se-
guimento da estratégia digital para a Unido Europeia delineada pela Comissdo von der Leyen®,

esperando-se que entre em vigor algures no Ultimo trimestre de 2022, embora sé comece a pro-

84 A este respeito, confira-se COMISSAO EUROPEIA, “Digital Services Act package: ex ante regulatory instru-
ment for large online platforms with significant network effects acting as gate-keepers in the European Union’s in-
ternal market”, Inception Impact Assessment, p. 4, disponivel em https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/
have-your-say/initiatives/12418-Digital-Services-Act-package-ex-ante-regulatory-instrument-of-very-large-online-
-platforms-acting-as-gatekeepers pt.

85 Cfr. supra, p. 20.

86 Para um desenvolvimento mais alargado da producgdo legislativa comunitaria no dominio digital, cfr. JIN-
GYUAN MA, supra, n.2 8, pp. 36-43.

87 Diretiva 2000/31/EC de 8 de Junho de 2000 relativa a certos aspetos legais dos servicos da sociedade de
informacdo, em especial do comércio eletrdnico, no mercado interno, disponivel em https://eur-lex.europa.eu/
legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX:32000L0031.

88 Cfr. CoMISSAO EUROPEIA, Shaping Europe’s Digital Future, (2020), disponivel em https://eufordigital.eu/
wp-content/uploads/2020/04/communication-shaping-europes-digital-future-feb2020 en 4.pdf.
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duzir efeitos pelo menos a partir de 2023%°/°°. Em linha com o que ja se referiu, o DMA surge num
contexto em que o mercado digital assume uma importancia cada vez maior no mercado interno.
Certas plataformas digitais, entrincheiradas no mercado, atuam efetivamente como controlado-
res de acesso dos demais agentes econdmicos ao mercado e, ulteriormente, aos consumidores,
distorcendo a concorréncia. Alids, esse entrincheiramento permite uma expansao privilegiada
destes sujeitos para mercados adjacentes®. Essa posicdo de dominio, combinada com a deriva
autorreguladora que algumas plataformas assumem?®, justificam a intervencdo do DMA enquanto

elemento essencial a propria vitalidade da economia digital e do mercado interno.

O diploma surge de uma necessidade de a evolucdo digital do mercado europeu ser acom-
panhada por disposicGes especificas que salvaguardem os objetivos e valores da Unido Europeia,
salvaguardando o mercado interno nos termos do Art.2 114 TFUE: ndo se retira, por conseguin-
te, uma intencdo puramente dirigida a proibicdo de praticas anticoncorrenciais. Havera pois,
uma conjugacao de preocupacdes: concorrenciais com as relativas a prote¢do dos consumido-

res e respetivos dados pessoais, um hot topic no que concerne a regulacdo do espaco digital®.

Em suma, o DMA assume-se como um instrumento que, depois de tanta litigdncia entre
as Big Tech e a Comissdo Europeia relativa aos mercados digitais, visa garantir a estabilidade e
agilizacdo do jogo concorrencial nestes mercados, prevenindo os gatekeepers de restringirem
0 acesso dos demais players ao mercado, almejando uma transparéncia ao mesmo tempo que
salvaguarda a inovagdo®, abrindo o mercado digital e os seus subsetores vitais a concorréncia.
A necessidade de intervencdo do DMA torna-se mais impressiva quando analisamos alguns dos
mercados digitais hoje em presenca, como os motores de busca®, web browsers® ou redes
sociais?’, hoje integrantes do quotidiano de cada um. A necessidade desta intervencdo, junta-se

um proposito de complementar o Direito da Concorréncia existente®.

Inspirando-se na jurisprudéncia “ex-post”, o DMA mais ndo faz se ndo impor determinadas

89 Cfr. ComissAo EUROPEIA, The Digital Services Act Package, (2022), disponivel em https://digital-strategy.
ec.europa.eu/en/policies/digital-services-act-package. Texto final do diploma disponivel em https://www.europarl.
europa.eu/doceo/document/TA-9-2022-0270 PT.html#title2.

90 Cfr. nota 26.

91 THOMAS TOMBAL, supra, n.2 24, pp. 2-3.

92 Cfr.notas 6 e 27.

93 BEATRIZ DE MACEDO VITORINO e JOAO PINTO RAMOS, supra, n.2 26, pp. 109-112.
94 OCDE, Ex ante regulation of digital markets, n. 2 16, pp. 16 e ss.

95 EmJulho de 2022, a Google gozava de uns indisputaveis 91,46% de market share neste ramo. Estatisticas
disponiveis em https://gs.statcounter.com/search-engine-market-share.

96 Em Julho de 2022, o Google Chrome detinha 65,12% deste mercado. Estatisticas disponiveis em https://
gs.statcounter.com/browser-market-share.

97 Em Julho de 2022, o Facebook era a rede social mais popular, detendo 75% deste mercado. Estatisticas
disponiveis em https://gs.statcounter.com/social-media-stats.

98 Evidenciando a natureza complementar desta legislacdo ex ante, HEIKE SCHWEITZER e FREDERIK GUTMANN,
supra, n.2 22, p. 3 e ainda a nossa nota 39.
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condicBes ex ante, assim delimitando a atuacdo dos gatekeepers. Note-se que esta ndo é uma
abordagem inédita no espaco da Unido. ALEXANDRE DE STREEL refere, a este proposito, uma ten-
déncia europeia em adotar medidas ex ante complementares as demais, de natureza ex post,
guando estas ndo se afigurem suficientes®: de resto, uma ideia reiterada mencionada no supra-

mencionado Relatério Furman*®.

Para poder ser considerada como controladora de acesso, uma plataforma deve explorar um
(ou mais) servico essencial de plataforma (CPS), listados no Art.2 2, n.2 2 e preencher ainda os trés
requisitos — de verificacdo cumulativa — do indicados no Art.2 3, n.2 1, ambos do DMA: a empresa
terd de ter um impacto significativo no mercado interno (alinea a), explorar um servico essencial
de plataforma que sirva de porta de acesso importante para os utilizadores profissionais chegarem
aos utilizadores finais e por Ultimo, ocupar uma posicdo enraizada e duradoura nas suas operagoes

ou se for previsivel que venha a ocupar tal posicao®* num futuro muito proximo®2,

Estes critérios qualitativos terdo de ter ainda em conta os limiares quantitativos presentes
no Art.2 3, n.2 2. Estes constituem limites objetivos muito especificos, abreviando o espectro de
gatekeepers aos quais o DMA podera ser potencialmente aplicavel. Para efeitos de salvaguarda
da seguranca juridica, habilita-se a Comissdo Europeia a publicar guidelines ou dar a conhecer
a sua metodologia de verificacdo destes thresholds'®. Se uma empresa preencher os limiares
guantitativos e qualitativos contidos no diploma, terad de notificar a Comissdo Europeia, uma vez
gue é esta quem tem a competéncia de designacdo dos gatekeepers (Art.2 3, n.2 3), podendo
ainda ilidir a presuncdo de que o DMA lhe é aplicavel*. E vai mais longe: nos termos do Art.2
3, n.2 6 (ex vi Art.2 15), a Comissdo podera identificar como gatekeeper um CPS provider que,
embora preenchendo os requisitos qualitativos para ser considerado um controlador de acesso,
ndo preenche os requisitos do Art.2 3, n.2 2., fundamentando essa analise num conjunto de ele-
mentos qualitativos listados na norma. A primeira vista, parece-nos que esta discricionariedade

concedida a Comissao devera ser foco da jurisprudéncia relativa ao DMA no futuro.

Ainda a proposito da verificacdo de determinados CPS, levanta-se, contudo, um problema
diferente: saber se as obrigacdes do DMA serdo aplicaveis ao CPS em relagdo ao qual determinada
empresa ainda ndo serd gatekeeper. Ora, acompanhando o raciocinio de TOMBAL, parece-nos re-
dutor aplicar as obrigagdes decorrentes de se ser a um gatekeeper ao concreto CPS que se tem por

verificado. Com efeito, de acordo com o autor, o threshold aplicavel a outros CPS da mesma em-

99 ALEXANDRE DE STREEL, Digital Markets Act: Policy Choices and Conditions for Success (13 de Janeiro de 2021),
disponivel em https://www.promarket.org/2021/01/13/digital-markets-act-explainer-european-regulation-big-tech/.

100 Cfr. nota 46.

101 No que concerne a exigéncia de atualidade insita a regulacdo ex ante que acima referimos, a parte final
desta alinea evidencia-nos essa essencialidade. Sem este elemento de previsibilidade, o potencial aplicativo do
DMA ver-se-ia reduzido.

102 Igualmente analisando o diploma, FLORIAN HEIMANN, supra, n.2 17.
103 Destacando a sua relevancia, THOMAS TOMBAL, supra, n.2 24, pp. 6-7.

104 Elaborando neste ponto, idem, p. 8.
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presa € mais reduzido, facilitando-se a aplicacdo do diploma aos ‘conglomerados digitais’, isto &,
aqueles que fornecam varios CPS: basta provar que este CPS constitui uma parte de acesso impor-

tante para os utilizadores profissionais chegarem aos utilizadores finais (Art.2 3, n.2 1, alinea b)'®.

Analisados de forma sintética os critérios que presidem a designacdo de determinada plataforma

digital como um gatekeeper, que obrigacées impde o DMA a esta categoria restrita de destinatarios?

As obrigacGes dos controladores de acesso encontram-se no Capitulo Il do diploma, des-
tacando-se aquelas vertidas nos Arts.2 5 a 7. Nelas incluem-se algumas restricGes relativas ao
acesso e uso de dados pessoais (por exemplo, Art.2 5, n.2 2), self-preferencing (por exemplo,
Art.25,ns.2 3,6, 7 e 8) einteroperabilidade entre os CPS e os servicos de terceiros concorrentes
(por exemplo, Arts.2 70u 6,ns.2 3,4, 6 e 7). Note-se ainda o disposto no Art.2 13, relativo a eva-
sdo, por parte dos gatekeepers, das obrigacdes que lhes sdo impostas e ainda as consequéncias
do incumprimento das disposicdes do DMA (Arts.2 29 e 31), chamando-se a atencdo para as

pesadas sancdes que poderdo ser impostas.

Sobressai do texto do DMA que o sole enforcer do diploma serd a Comissdo Europeia, en-
quanto guardia dos Tratados. Este centralized enforcement parece-nos justificado porquanto o
espectro de aplicacdo do diploma, em razao da propria dinamica do mercado digital, ultrapassa
a realidade interna dos Estados-Membros, dizendo respeito ao mercado interno no seu todo.
Nessa medida, justifica-se que as autoridades da concorréncia nacionais se vejam relegadas
para um segundo plano, de mera coordenacdo e assisténcial® (especialmente numa parte mais
inicial, de recolha de informacgBes no quadro de uma investigacdo a determinado suposto infra-
tor). Ainda relativamente ao enforcement das medidas contidas no diploma, note-se que, uma
vez gozando de aplicabilidade direta no ordenamento juridico (dado tratar-se de um Regula-
mento), abre-se caminho ao private enforcement junto dos tribunais nacionais, facilitando-se a

tutela das posi¢des dos individuos lesados.

Por fim, o Digital Markets Act constitui um marco fundamental na regulagdo dos mercados
digitais. Partindo do labor jurisprudencial do TJUE e do seu papel na delimitacdo das praticas
anticoncorrenciais no mercado digital'®, o DMA visa salvaguardar a vitalidade do jogo concor-
rencial nestes mercados, ao impor um conjunto de obrigacGes muito especificas a um leque
restrito de sujeitos que, pela sua dimensdo, terdo um potencial distorcivo da concorréncia e do

mercado interno notavel. Além do incentivo a disputabilidade destes mercados, almeja-se igual-

105 THOMAS TOMBAL, supra, n.2 24, pp. 8-9.
106 A este respeito, veja-se o considerando n. 2 99 do DMA.

107 Cfr. nota 23. A este respeito, o Acérddo Google Shopping merece referéncia. Com efeito, uma vez con-
firmando em larga medida a tese da Comissdo de que a Google incorreu num abuso de posicdo dominante, este
aresto representa ainda um marco importante na aplicacdo do Art.2 102 TFUE ao espaco digital. Sobre os vérios
impactos do acérddo, remete-se para CRISTINA CAFFARRA, “Google Shopping: A shot in the arm for the EC’s en-
forcement effort, but how much will it matter? in e-Competitions Big Tech & Dominance, Art. N.2 104053, (13
de Dezembro de 2021), disponivel em https://awards.concurrences.com/IMG/pdf/article-104053 1 .pdf?75423/
b220c3e1d975e973b9f24b14d3c0d5947a69dd623d629dff7a99725eeba4c58f e ainda PHILIP MARSDEN, supra, n.2
31, pp. 554 e ss. Outras decisGes merecem mencdo, como as relativas ao Google Android e Google AdSense.
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mente uma concorréncia leal e maior transparéncia do proprio mercado, objetivos transversais

a regulacdo legislativa nesta matéria noutros ordenamentos®.

4.2. Os Mercados Digitais noutros Ordenamentos

Atestam-se outras realidades legislativas relevantes, como a alem3, cuja alteracdo (a décima)
a sua lei da concorréncia precede inclusive a entrada em vigéncia do DMA. Nela concebem-se de-
terminados requisitos ex ante aplicaveis aos mercados digitais'®. Alids, a lei alema parece ter um
espectro aplicativo semelhante ao DMA, aplicando-se também de forma assimétrica: aplicar-se-3a
apenas a algumas empresas do mercado, em vez de ao mercado em geral*'°. Por razdes de sintese,

restringiremos a anadlise as demais iniciativas legislativas a britanica e a norte-americana.

4.2.1. A Experiéncia Britanica

No Reino Unido verificamos igualmente um interesse em regular a atividade dos players
dominantes nos mercados através de um codigo de conduta aplicavel apenas a um leque es-
pecifico de empresas, isto €, aguelas que gozem de um ‘strategic market status’ (doravante,
SMS) de acordo com o Relatdrio Furman. As SMS serdo aquelas empresas que exercem um
poder de mercado de tal maneira que conseguem controlar o acesso de terceiros ao merca-
do!l. A Competition and Markets Authority (CMA) tem uma definicdo ligeiramente diferente
mas coincidente na sua esséncia''?. Em geral, o conceito é em tudo semelhante ao de um

gatekeeper na ace¢do do DMA.

No que toca ao espectro de atividades acambarcaveis por uma regulacdo setorial especi-
fica, a proposta britdnica diverge daquilo que encontramos no DMA ou até nos Estados Uni-
dos, enveredando por uma definicdo aberta das atividades sujeitas a esta regulamentacdo,
permitindo uma maior maleabilidade a evolucdo e as dindamicas do préprio mercado. Uma
definicdo aberta como a que aqui verificariamos, muito embora tenha o ponto favoravel de
que permitiria subsumir a norma novas realidades que atualmente ainda ndo se perspetivam
como integrando o mercado digital, a verdade € que correspetivamente, conduzir-nos-ia a
zonas cinzentas com perturbacles para a seguranca juridica e previsibilidade necessarias aos

agentes econémicos e consumidores em geral,

108 OCDE, supra, n.2 16., pp. 16 e ss., identificando as realidades legislativas de outros ordenamentos rele-
vantes como o alemdo, o britdnico ou o norte-americano.

109 Idem, pp. 17,20 e 24 e ss., contendo uma anadlise detalhada as altera¢des legislativas alemads.
110 Idem, p. 13.
111 JASON FURMAN, supra, n. 245, p. 55.

112 COMPETITION AND MARKETS AUTHORITY, Online Platforms and Digital Adversiting (2020), pp. 335-336,
disponivel em https://assets.publishing.service.gov.uk/media/5fa557668fa8f5788db46efc/Final_report Digi-

tal_ALT_TEXT.pdf.

113 De certa forma apontando neste sentido, THOMAS TOMBAL, supra, n.2 24, p. 15.
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A via britanica no que concerne aos critérios de designacdo de um SMS ndo se afasta muito
da que vemos no DMA. Com efeito, assenta em trés critérios: o poder de mercado substancial,
a posicdo entrincheirada no mercado!'* e a posicdo estratégica (isto €, uma posicdo em que 0s

efeitos do seu poder de mercado poderado ser significantes*'?).

Por fim, ja quanto a designacdo dos destinatarios, no Reino Unido, a semelhanga do que se vé
na Unido Europeia ou nos Estados Unidos, aplicar-se-ia a toda a empresa, embora depois, apro-
ximando-se da solucdo norte-americana, as obrigacdes sejam relativas as atividades designadas,
ao mesmo tempo obrigando a uma ‘imutabilidade’ das operacdes ndo designadas (exceto se essa

mudanca trouxer beneficios significativos), afigurando-se neste ponto uma novidade®®.

4.2.2. A Experiéncia Norte-Americana

A experiéncia norte-americana na regulacao ex ante dos mercados digitais, motivada pelo
Relatdrio Stigler, é ainda embrionaria. Sdo quatro as propostas legislativas nesta matéria. Uma
delas, o American Choice and Innovation Online Act, por exemplo, inspira-se no DMA!Y, sus-
citando-nos maior interesse, concebendo uma lista fechada de obrigacdes e proibicdes apli-
caveis a todas as covered platforms, isto é, websites, aplicacbes moveis, sistemas operativos,
digital assistants ou outros servicos online se satisfizerem determinados requisitos como a
sua capitalizacdo de mercado, utilizagdes mensais ou se forem critical trading partners, isto é,
se pela natureza da sua atividade, dispdem da capacidade de restringir ou impedir o acesso
de um utilizador profissional aos utilizadores finais'®. Os dois primeiros critérios sdao seme-
Ihantes aos critérios quantitativos existentes no DMA, com trés particularidades, identificadas

por TOMBAL, para onde remetemos*®.

Por fim, quanto a designacdo dos entes regulados, revela-se incerta a via enveredada pe-
las propostas norte-americanas, que visam antes os operadores das covered platforms, isto é,
aqueles que beneficiem, direta ou indiretamente, da atividade desta plataforma, ao contrario
do que vemos suceder no DMA, com a sua via ‘maximalista’, aplicando as suas disposicdes a

empresa, globalmente considerada e ndo apenas a concreta atividade prestada.

114 Valerdo aqui as considerag8es tecidas acima, designadamente a proposito do DMA.
115 THOMAS TOMBAL, supra, n.2 24., p. 16.

116 Idem, p. 17.

117 Idem, p. 23.

118 Idem, p. 12.

119 Idem, pp. 12-14.
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5. A Salvaguarda da Inovacao no Contexto da

Regulamentacao do Digital: breves consideracdes

Um dos objetivos da regulacdo ex ante do mundo digital é a promocdo da inovacdo, de acor-
do com a OCDE™°, Alias, o DMA assume a promocado da inovagdao como um dos seus designios
nos seu considerandos ns.2 25 e 107, ao mesmo tempo que reconhece que o défice de disputa-
bilidade dos mercados afeta negativamente o potencial dessa mesma inovacao (considerando
n.2 32). Refira-se ainda que a promocdo da equidade, também mencionada pela OCDE, é igual-

mente um objetivo do DMA (considerando n.2 34).

E certo que a inovacdo tecnoldgica atual movimenta enormes necessidades de investi-
mento e financiamento que, em teoria, pelo seu valor, s6 os gigantes tecnoldgicos estardo
em capacidades de providenciar. Contudo, a verdade é que uma vez reforcado o dinamismo
do mercado, permitindo-se aos agentes mais pequenos um acesso mais facilitado ao mer-
cado e aos seus potenciais consumidores, estaremos a potenciar a prépria inovacdo: a dis-
puta concorrencial gera avancos que ulteriormente beneficiam o consumidor final. Uma das
propostas legislativas atualmente pendentes no Senado norte-americano contempla mesmo
cldusulas de prevencdo de condutas abusivas que limitem a inovacdo*?*. Este objetivo ndo
é, todavia, conforme transparece do relatorio da OCDE ja citado, uniforme em todos os or-
denamentos legislativos. Dir-se-a, ndo obstante, mais uma vez, que, uma vez salvaguardada
a vitalidade do mercado e a sua contestabilidade, tal permitird ja por si um inconformismo
favoravel a participacdo no mercado de empresas mais inovadoras*?? (basta pensar no infin-

davel numero de start-ups que hoje existem).

120 OCDE, supra, n.2 16, pp. 20 e ss.
121 Idem, p. 21.

122 Idem, pp. 21-22.
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6. Consideracdes Finais:

uma nova luz no Direito da Concorréncia?

A opcdo por um modelo ex ante, assente num conceito-chave de gatekeeping — com deno-
minacgdes variaveis nos diversos ordenamentos, note-se —, representa um ponto relevante no
gue concerne a propria intervencdo do Direito da Concorréncia, desviando-se do classico mo-
delo ex post que até aqui, nesta matéria, tem definido a atuacdo das autoridades competentes,

como se viu. Representara, entdo, este desvio uma mudanca de ‘paradigma regulatorio’?

Conforme pudemos atestar ao longo destas paginas, os mercados digitais colocam alguns
obstaculos a concorréncia que os regimes ex post ndo tém conseguido, por si so, debelar.
Surge, pois, a necessidade de uma regulacdo antecipatéria que permita placar as distorgdes
da concorréncia que as grandes plataformas materializam nos mercados digitais, evitando
prolongadas batalhas judiciais ja extemporaneas e que pouco contribuirdo para a destituicdo
de um gigante tecnoldgico que haja adquirido a sua posicdo cimeira a custa do sacrificio da
concorréncia. Note-se, todavia, que estas leges specialis de natureza ex ante deverdo ser as-
sumidas numa logica dual, ndo pretendendo substituir ou ultrapassar as disposicdes ex post ja
existentes: se é certo que no ambito da Unido Europeia, este ponto parece-nos inconsequen-
te'?3, a questdo assume uma natureza diversa noutros ordenamentos. Neste ponto, destaca-
mos o Relatdrio Furman, ao advertir explicitamente para os riscos de uma transicdo total de

esquema regulatério®?*, preocupacdes que partilhamos.

Por tudo o exposto, parece-nos dificil falarmos na reconfiguracdao de paradigmas regulaté-
rios: esta suposta luz no Direito da Concorréncia, além de ndo ser nova'®®, ndo sera mais que

um caminhar legislativo no sentido de acompanhar com eficiéncia o evoluir de um mercado

123 Tal nem sequer seria possivel no ambito do Direito da Unido Europeia, uma vez que o direito
derivado (DMA) em caso algum podera fazer ceder o Direito Primario da Concorréncia, uma vez se encontran-
do vertido nos Tratados.

124 JASON FURMAN, et al., supra, n. 245, p. 102.

125 Cfr. pp. 22-23.
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particular, altamente dinamico e com plurimas especificidades estruturais justificativas de uma
tutela regulatoria adicional, de natureza complementar, que, todavia, como se disse, ndo sera
isenta de riscos, como a potencial falta de adaptabilidade a realidade que se visa regular e os
hipotéticos conflitos de jurisdicdo, em razdo da sobreposicdo de competéncias ou antinomias
juridi dera 126 S6 0t juri dénci lard tilidad

juridicas que se poderdo gerar?®. S6 o tempo e a jurisprudéncia nos revelardao a utilidade e o

impacto destes prismas regulatérios na delimitacdo dos mercados digitais.

126 Pensamos a este respeito do risco de certas condutas proibidas pelo DMA n&o recairem nas cldusulas dos
Arts.2 101 ou 102, TFUE e que por essa via ndo seriam proibidas. Cfr. nota 49.
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