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O OPEN BANKING COMO POLITICA CONCORRENCIAL: NO
BRASIL E NO MUNDO.

David Pedroso Corréa

Resumo: O objetivo do presente trabalho € o de analisar a regulacao do
open banking no Brasil e no mundo. Muito tem sido dito sobre os possi-
veis impactos pro-concorrenciais dessas novas tecnologias que, todavia,
tém que ser compreendidas dentro do arcabouco regulatorio do pais. No
Brasil, dado o arcabouco regulatorio existente e a forma como o Banco
Central tem regulado o open banking, a concorréncia devera ser promo-
vida apenas dentro do setor bancério, garantindo certa protecdo de deter-
minados novos entrantes. Por fim, ao contrario do que tem ocorrido em
outras jurisdi¢des, a autoridade concorrencial brasileira ndo tem tido pa-
pel proeminente.

Palavras-chaves: open banking, regulacéo financeira, concorréncia, fin-
tech, big tech, Banco Central, CADE, API.

Key words: open banking, financial regulation, competition, fintech, big
tech, Central Bank, CADE, API.

1. Introducéo

Em 4 de maio de 2020, o Banco Central do Brasil (BCB) editou
a Resolugdo Conjunta n.° 1 e a Circular n.° 4.015 que, respectivamente,
dispuseram sobre a implementagdo do chamado open banking e o deta-
Ihamento de seu escopo de dados a serem compartilhados nesse novo pro-
jeto. Segundo o préprio BCB, o objetivo principal dessa nova regulago
é o de aumentar a eficiéncia e a competitividade no Sistema Financeiro
Nacional (SFN) com uma maior incluséo, seguranca e protecdo dos con-
sumidores (Campos, 2019). De acordo com o Diretor de Organizagao do
Sistema Financeiro e Resolucdo, Jodo Manoel Pinho de Mello, o open
banking terd consequéncias profundas para a competicao e seréa fator de-
terminante da futura estrutura da intermediagéo financeira e na de equa-
lizacdo das condi¢des competitivas (Mello, 2019).
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Nesse sentido, o presente artigo tem um duplo objetivo. Em pri-
meiro lugar, na Secdo 2, sera apresentado um breve comparativo interna-
cional do open banking do Brasil com o de outras jurisdi¢des. O objetivo
aqui é entender como a regulacdo proposta pelo BCB se insere nessa ten-
déncia internacional e quais serdo os principais desafios a serem enfren-
tados.

Em segundo lugar, na Secdo 3, sera analisado o impacto concor-
rencial do open banking no Brasil a partir dos desafios regulatorios en-
frentados pelas autoridades. A partir dessa analise, com a utilizacdo da
bussola regulatéria proposta pelo BIS (2019), sera defendida a tese que a
regulagéo do open banking no Brasil promove uma maior competigdo in-
tra-setorial, ou seja, dentro do setor bancario, mas o protege de forma
relativa de potenciais competidores externos.

Por fim, a Secéo 4 concluira.

2.0pen Banking

2.1 Open Banking no Mundo

Essa subsecdo analisara a regulamentacéo do open banking em
curso no Reino Unido e Australia, que, junto com Hong Kong, foram os
sistemas estudados pelo BCB em sua regulacdo, além a da Unido Euro-
peia e dos Estados Unidos, pela sua importancia econdmica.

Em linha com a defini¢do utilizada pelo BCB, na Resolucao
Conjunta n® 1, o termo open banking designara aqui o compartilhamento
padronizado de dados e servigos por meio de abertura e integracdo de
sistemas. Em outras palavras, o open banking permitira o compartilha-
mento de dados autorizados pelos clientes dos bancos com terceiros de
forma a permitir o desenvolvimento de aplicagdes e servigos como, por
exemplo, pagamento em tempo real e maior transparéncia financeira.

O open banking ainda € incipiente nas principais jurisdigdes do
mundo e tem sido proposto como uma resposta das autoridades antitruste
a pouca concorréncia existente no setor bancério, visto que, em diversos
paises, sao essas as autoridades, e ndo os bancos centrais, quem lideram
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sua introducdo. No tocante a concorréncia no setor bancério, uma avalia-
cao tipica dele foi realizada, em novembro de 2014, pela Competition and
Markets Authority (CMA), autoridade de concorréncia do Reino Unido
(REINO UNIDO, 2016). Obviamente as explica¢fes para suas conclu-
sbes podem variar de jurisdi¢ao para jurisdicdo, mas elas sdo representa-
tivas desse setor em diversos paises. Suas principais conclusdes foram
(CMA, 2016):

« 0s consumidores tém dificuldade em avaliar os servicos finan-
ceiros;

* 0 relacionamento dos consumidores com 0s bancos sdo por
prazo indeterminado e ndo possuem um gatilho para renegociagdo como
ocorre no mercado de seguros;

* 0s servigos de portabilidade ou de troca de contas, apesar de
existirem e serem eficientes, sdo pouco conhecidos e ndo gozam da con-
fianca que mereceriam;

« a estrutura de cobranca de cheque especial é complicada e di-
ficil de ser comparada. Muitos consumidores acabam subestimando seus
custos;

« havia uma alta correlagéo - cerca de 90% - entre ter uma conta
corrente no banco e tomar empréstimo naquele banco, especialmente de-
vido as dificuldades de acesso a dados;

« como era dificil e caro conquistar novos clientes, 0s bancos
incumbentes tém significativas vantagens competitivas. A troca de ban-
COS era muito rara.

Como solugdo para esses problemas concorrenciais, a CMA
buscou acelerar a mudanca tecnoldgica por meio da introdugio de APIs!
abertos no sistema bancario. O open banking no Reino Unido tentou ir
além da Segunda Diretiva de Servigos de Pagamentos (PSD2) da Unido

! Basicamente, as APIs funcionam como uma ponte de comunicagdo, permitindo
diferentes interfaces e servigos se conectarem um com o outro, tornando o conteido
digital acessivel a um amplo ndmero de aplica¢des independentes. Em resumo, elas
tornam possivel a troca de informagdes entre os diversos programas de computador,
sejam eles internos ou externos a propria empresa.

467



REVISTA DO REVISTA DO IBRAC Numero 1 - 2021

Europeia que basicamente exigiu que os bancos da Unido Europeia dis-
ponibilizassem dados de transacdes de seus clientes a terceiros para fim
de comparagéo de precos (UNIAO EUROPEIA, 2015). Dessa forma, a
CMA passou a exigir que os principais bancos do Reino Unido utilizas-
sem um mesmo padréo de APIs, facilitando a troca de informagdes e re-
duzindo os custos dos entrantes que ndo precisariam se adequar aos pa-
drdes de cada banco.

Outra medida adotada pela CMA foi garantir protecdo aos con-
sumidores com o objetivo de fomentar a confianca no sistema. Dessa
forma, o regulador financeiro seré responsavel por autorizar terceiros que
venham a ter acesso aos dados e os consumidores deverdo autorizar ex-
plicitamente o compartilhamento de seus dados. Por fim, a autoridade de
concorréncia garantiu que houvesse clareza na industria bancaria sobre a
responsabilidade civil em caso de falhas de seguranca. Esse Gltimo ponto
sera relevante no contexto brasileiro visto que o open banking amplia a
possibilidade de fraudes bancarias devido ao aumento de empresas com
acesso as contas dos clientes, um problema que ja é significativo, se tor-
naré ainda maior.

Um outro aspecto interessante no open banking do Reino Unido
foi sua governanga. O governo britanico o instituiu, sob o guarda-chuva
do Enterprise Act de 2002, o The Retail Banking Market Investigation
Order 2017 (CMA, 2017). Ademais criou uma entidade, financiada pelos
bancos, denominada Entidade de Implementacdo do Open Banking
(OBIE, em inglés) que foi responsavel por acordar, implementar e manter
os padrdes dos APIs. Em sua governanca participam representantes dos
consumidores, das fintechs, e novos entrantes. Segundo avaliagdo da pro-
pria CMA, ter uma governanca adequada para tratar de todas as tecnici-
dades foi fundamental para o sucesso do open banking no Reino Unido
(ROBERTS, 2019).

Por ter sido uma das primeiras jurisdigdes a implementar o open
banking, atualmente, ele esta disponivel em 99% das contas no Reino
Unido e mais de 70 bancos menores, que nao eram obrigados a adotar,
mas o adotaram voluntariamente. Em 2019, ja havia mais de 77 provedo-
res de servicos de informacdes de contas (AISP) e 32 provedores de
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servigos de informagdes de pagamentos (PISP) ativos, havendo mais de
300 solicitando autorizagéo. Pelo lado dos consumidores, o open banking
tem apresentado um forte crescimento de cerca de 20% ao més, passando
de 3 milhdes de solicitagdes em julho de 2018 para cerca de 120 milhdes
em agosto de 2019. E importante destacar que um determinante funda-
mental para a expansdo desses numeros foi a introducdo da identificacdo
biométrica pelos usuarios de celulares.

Comparando a regulamentagdo da CMA com a da Unido Euro-
peia (PSD2), percebe-se, entdo, trés diferencas importantes. Em primeiro
lugar, a regulamentacdo britanica estabelece um padrdo de API aberto
para os bancos, enquanto que o PSD2 apenas determinou que fossem dis-
ponibilizados APIs abertos sem definir seus padrdes. O segundo ponto é
que o PSD2 é mais abrangente, incluindo todas as contas de pagamento,
inclusive cartBes de crédito, de débito e carteiras virtuais (e-wallets). Por
sua vez, a regulacdo da CMA sé abrange as contas correntes de pessoa
fisica e corporativas. Por fim, enquanto o PSD2 se aplica a todos os for-
necedores de servicos de pagamentos, o open banking britanico s6 é com-
pulsério aos nove maiores bancos. O objetivo foi evitar impor custos aos
bancos menores, apesar de ja se antecipar que, por 90% das contas ban-
carias terem que adotar o mesmo padrao, ele acabaria sendo adotado por
toda a indUstria bancéria.

O PSD2, por sua vez, entrou em vigor em 12 de janeiro de 2018
e tem como principais objetivos: (i) promover uma maior integragdo do
mercado de pagamentos europeu, (ii) tornar mais equitativas as condigdes
concorrenciais no setor de servicos de pagamentos, (iii) incentivar a ino-
vacdo, (iv) tornar os pagamentos mais seguros e (V) aprimorar a protecao
aos consumidores (COMISSAO EUROPEIA, 2018). A PSD2 tem trés
pilares. O primeiro entrou em vigor em janeiro de 2018 e trata de questdes
como transparéncia, precos, direitos do consumidor e padrdes mais rigo-
rosos de relatorios. O pilar 1 também trata de transacdes em que pelo
menos uma das partes se encontra na Unido Europeia.

Ja os pilares 2 e 3 entraram em vigor em agosto de 2019. O pilar
2 trata de seguranca e das exigéncias de autenticacdo dos clientes que
precisam ser fortalecidas. Por fim, o pilar 3 refere-se ao acesso as contas,
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incluindo-se os padrdes tecnoldgicos em que cada instituicdo financeira
deve autorizar outras PSPs (payment-service providers) a se conectarem
com seus sistemas de acesso e iniciar o pagamento. E importante observar
que terceiros autorizados a receber os dados ndo necessitardo de uma li-
cenca de banco para atuar.

Apesar da PSD2 estar servindo de inspiracdo para diversas ju-
risdicOes até mesmo pela importancia que a economia da Unido Europeia
tem no mundo, pode-se perceber que seus objetivos ndo sdo exclusiva-
mente concorrenciais, exigindo um delicado balango em sua regulacéo.
Jornais ja noticiaram reclamacdes de fintechs argumentando que os gran-
des bancos estavam pressionando por legislacdo mais rigida de prote¢édo
ao consumidor, pois isso proporcionaria a eles um maior controle sobre
0s canais de acesso aos dados e aumentaria 0 tempo de resposta as solici-
tacdes de acesso feitas. Os bancos negaram tal acusacéo.

Outros problemas citados na atual regulacdo do PSD2 foi a au-
séncia de regulacao de certas funcionalidades, como a possibilidade de
reembolso e de pré-aprovacdo de pagamentos (FINEXTRA, 2019). To-
davia, uma regulacdo ndo pode ser vista de forma estatica, ela é dindmica,
e, portanto, essas limitacbes podem ser temporarias e podem ser corrigi-
das em novas edi¢des dessa regulacdao. Nao é possivel afirmar, nesse mo-
mento, que essas questdes pontuais serdo determinantes para o fracasso
no longo prazo do PSD2.

Mas o ponto principal a ser ressaltado no PSD2 é auséncia de
dados que possibilite a analise de seu impacto e efetividade. Ao contrario
da CMA, que concentra e divulga os dados de seu open banking, mesmo
reconhecendo certas deficiéncias estatisticas, os dados da implementagédo
dos pilares ndo sdo faceis de serem obtidos. Por outro lado, é simples de
entender que a divulgacdo desses dados requer uma quantidade significa-
tiva de esforco para consolida-los de diversas jurisdigdes. Como a imple-
mentacdo é recente, espera-se que nimeros sejam divulgados no futuro
préximo a fim de possibilitar uma melhor analise. De qualquer forma, ndo
se percebeu nenhuma revolucao nesse setor nos tltimos meses e diversos
periodicos tém citado o PSD2 como um fracasso.
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Outro pais que esta na fronteira regulatdria do open banking é a
Australia. O open banking australiano esta inserido numa politica de di-
reito de dados do consumidor (Consumer Data Right - CDR) e que en-
volverd diversos setores da economia, inclusive o elétrico e o de telefonia.
O setor bancario é apenas o primeiro setor que tera que se ajustar. Ele foi
fruto de uma iniciativa do Parlamento que, reagindo a crescente frustra-
¢do com os servigos prestados pelos bancos, recomendou, em novembro
de 2016, a Australian Securities and Investments Commission (ASIC),
que desenvolvesse um projeto de open banking.

Em agosto de 2019, foi aprovada a Treasury Laws Amendment
(Consumer Data Right) Act 2019 que introduziu o CDR e alterou 0 Com-
petition and Consumer Act de 2010 (AUS-TRALIA, 2019). Essa mesma
lei determinou que a autoridade de concorréncia, a Australian Competi-
tion and Consumer Commission (ACCC), seria a responsavel pela sua
implementacdo. Atualmente, a autoridade de concorréncia da Australia
(ACCC) tem liderado esse processo e chegou a criar uma nova unidade
de servicos financeiros com o objetivo de conduzir pesquisas no setor.

De forma resumida, o CDR da Australia d& o direito aos consu-
midores de acessar de forma segura certos dados deles que estdo em posse
das empresas, de tal forma que eles possam transferir esses dados para
terceiros autorizados. A ideia é que essa possibilidade aumentara a capa-
cidade dos consumidores de comparar produtos e servi¢os, além de for-
talecer seu poder de negociagdo. No longo prazo, as autoridades esperam
trazer os consumidores para o centro dos negocios e promover o desen-
volvimento de novos produtos e aplica¢des visando atender melhor as ne-
cessidades deles. As principais caracteristicas do open banking na Aus-
tralia sdo (ACCC, 2020):

« inclui apenas compartilhamento de dados, ou seja, pagamentos
ndo integram. Os dados s@o apenas para leitura. Ademais, apenas dados
de produtos (taxas, juros, caracteristicas), dos clientes (informacGes pes-
soais), das contas (saldo, débitos automaticos, pagamentos) e de transa-
¢des (quanto e onde gastou) serdo disponibilizados;

« sua implementacdo sera em fases. A primeira fase comecara
com o compartilhamento de dados de cartbes de crédito/débito e de contas
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de depdsito e transages, tendo sido adiado seu inicio para julho de 2020.
Recentemente, com a crise sanitaria vivida no mundo, seu inicio foi adi-
ado em trés meses para 1° de outubro de 2020. O prazo de 1° de novembro
para a segunda fase, quando dados de crédito pessoal e financiamento
imobiliario devem estar disponiveis, estd mantido por enquanto;

« Os potenciais recipientes de dados terdo que ser registrados e
aprovados pelo ACCC, mas ndo necessitardo de uma licenca bancaria.
Uma das questBes chaves sera determinar quais serdo os requisitos mini-
mos a serem preenchidos por esses potenciais recipientes. A Associacao
Australiana de Mercado Financeiro (AFMA) chegou a sugerir uma lista
de exigéncias a ser cumpridas. As fintechs, por sua vez, prefeririam crité-
rios menos rigidos (JEFFREE, 2018);

« Inclui o principio da reciprocidade. Aqueles que desejam se
registrar para receber determinados dados a pedido do consumidor devem
também compartilhar seus dados em resposta as solicitacdes dos consu-
midores;

« Foi criada uma instituicdo (Data Standards Body), responsavel
por desenvolver os padrdes, inclusive de seguranca e transferéncia de da-
dos. Os recipientes de dados estardo sujeitos a legislagdo de protecéo de
dados.

O que mais chama a atencdo na regulacdo do open banking na
Australia é a pouca abrangéncia dos dados a serem compartilhados nesse
momento e a ndo inclusdo de pagamentos no seu escopo. Adicionalmente,
ao contrario do que ocorreu no Reino Unido, mais de 100 instituicbes
tomadoras de depésito serdo obrigadas aderir, 0 que gerou uma reclama-
cao formal da AFMA (JEFFREE, 2018). Por fim, outro ponto importante
é que as fintechs e as big techs poderao ter acesso a esses dados sem ne-
cessidade de uma licenca bancaria e sem precisar se sujeitar a sua regula-
¢do. Nesse sentido, apesar de terem que respeitar o principio da recipro-
cidade, serdo em grande parte receptora de dados, visto que seus dados
nédo se enquadrariam no escopo exigido.

Outros pontos que constaram da carta da AFMA foram:
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(i)  preferéncia por uma solucdo de mercado e liderado pelos
proprios bancos;

(if)  falta de consideracao pelos custos que as instituicdes for-
necedoras de dados teréo, sendo a fixagéo de taxas pelo governo uma dis-
torgcdo do mercado. As taxas deveriam ser estipuladas pelos participantes;

(iii) possibilidade de concorrentes construirem um mapa de
risco dos bancos a partir de uma amostra significativa de seus clientes, o
que poderia aumentar o risco sistémico;

(iv) possibilidade de dados sairem do sistema e com seu pos-
sivel uso politico. AFMA manifestou ser contra a possibilidade de os re-
cipientes de dados poderem envia-los para outros recipientes ndo-partici-
pantes do sistema, inclusive em outras jurisdices;

(v) contra a eventual inclusdo de dados de avaliagdo de risco
dos bancos, visto que esses dados refletem o apetite e tolerancia ao risco
das instituicdes, sendo diferentes de institui¢do para instituicéo;

(vi) contra a interpretacdo mais flexivel dada ao principio da
reciprocidade pela ACCC, visto que isso poderia provocar um fluxo de
mdo Unica dos bancos australianos para companhias de dados estrangei-
ras;

(vii) contra a responsabilidade civil dos bancos, visto que eles
seriam obrigados a assumir riscos utilizando padrfes de seguranca infe-
riores aos desejaveis.

Diversos desses pontos também serdo relevantes no contexto
brasileiro e terdo que ser enfrentados pelas autoridades brasileiras. Dos
sete pontos citados, ressalta-se a questdo da (a) responsabilidade civil,
especialmente num modelo de regulacdo que inclua a possibilidade de
terceiros efetuarem pagamentos, (b) dos custos e taxas a serem cobrados,
e (c) da seguranca.

Infelizmente, por o open banking ndo ter entrado em operagéo
ainda na Australia, ndo ha dados disponiveis para avaliar seu sucesso e
impactos na concorréncia bancéria e na estabilidade do sistema finan-
ceiro.
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Para concluir essa se¢do, é importante falar da abordagem ado-
tada pelos Estados Unidos, que é na verdade um ndo-modelo. Isso porque
os Estados Unidos optaram pela ndo interferéncia dos 6rgédos reguladores
no desenvolvimento do open banking, deixando que a troca de informa-
cdes surja organicamente via acordos bilaterais de compartilhamento de
dados. Até 2015, as fintechs utilizavam tecnologias conhecidas como
screen-scraping? para obter dados, mas sua utilizacdo tem caido em de-
suso devido aos riscos de seguranga e, consequentemente, estdo sendo
aos poucos substituidas por acordos de compartilhamento de dados por
APIs. Um uso comum de screen-scraping € quando um aplicativo grava
a senha e o login de um consumidor para acessar os dados de sua conta®,
Além do risco inerente com a obtencdo desses dados, essa técnica ndo
concede ao consumidor controle sobre a duracdo e 0 escopo desse com-
partilhamento e exige que os dados sejam arquivados de forma néo crip-
tografa a fim de torna-los acessiveis ao servidor que esta fazendo a ras-
pagem (GOCARDLESS, 2017).

Todavia, o fato de ndo haver uma legislacdo obrigando os ban-
cos adotarem o open banking néo significa que as autoridades tém per-
manecido inertes frente ao tema. Na verdade, Dodd-Frank Wall Street
Reform and Consumer Protection Act passou a exigir que determinados
dados financeiros e de transagdes fossem compartilhados (EUA, 2010)*.
Outra iniciativa foi a criacdo de principios ndo obrigatérios de protecdo
ao consumidor pelo Escritério de Protecdo Financeira do Consumidor
(CFPB). Por fim, o Tesouro americano também publicou relatério em que
discute medidas regulatorias e faz recomendacdes para acordos de com-
partilhamento envolvendo empresas financeiras ndo bancarias (EUA,
2018). Contudo, o entendimento das autoridades permanece 0 mesmo no

2 Qu técnica de raspagem de dados. Trata-se de uma técnica computacional para
coletar dados disponibilizados numa tela de computador, estruturando-os e tradu-
zindo-os de forma que outros aplicativos possam utiliza-los. Essa coleta é feita com
a aprovacdo do proprietério do site. Nao confundir com raspagem de conteido (con-
tent scraping) que é feito sem a aprovacao do proprietério do site.

3 Screen-scraping também € instavel, caro e inibe a inovagdo (GOCARDLESS,
2017).

4 Ver Secdo 1033.
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sentido de que o mercado sera melhor atendido por uma solucéo desen-
volvida pelo proprio setor privado.

Outros paises tém adotado uma abordagem semelhante, ou seja,
de ndo impor uma solucdo e apenas adotar medidas de apoio. Dentre essas
jurisdigdes destacamos Cingapura, Japéo e a Coreia do Sul. Como ndo
existe um marco de implementacdo de qualquer medida, sera necessario
mais tempo para se poder verificar os resultados desse modelo laissez-
faire.

A Figura abaixo mostra as principais caracteristicas do open ban-

king nas principais jurisdicdes no mundo:

Figura 1 — Comparacdo dos modelos de open banking

A
Mandatory ﬂustralia /
- European Union'
Formal regulation
-é forthird parties
®]
g Govemance Framework [ Hong Kong
- 77
AR gstandardisation S| ngapore, JApan
Market driven | | China, Argentina
partnership us j
t f = +—>
Product information, ! Account information Fund transfer
Servicefees

Types of banking data and activities

1 EU: perimeter depicted in this figure represents the scope of the BU’'s PSD2, which only applies to payment services. Individual
jurisdictions within the BU may choose to broaden the scope of their open banking frameworks beyond the requirements of PSD2
(eg FRand UK).

Fonte: BCBS (2019)

2.2 Open Banking no Brasil

As linhas gerais do open banking no Brasil estdo descritas na
Resolucdo Conjunta n° 1, de 4 de maio de 2020. Como se vera da descri-
¢ao do normativo, ele ndo é exaustivo e propositadamente deixa sem de-
talhamento alguns pontos como, por exemplo, a governanca do processo

475



REVISTA DO REVISTA DO IBRAC Numero 1 - 2021

e as taxas a serem cobradas. Em resumo, outros normativos deverdo com-
plementar essa Resolucéo.

Iniciando a analise do geral para o especifico, 0 BCB pretende
implementar o open banking em quatro fases e envolvera um amplo es-
copo de informacGes. A primeira fase, que devera entrar em vigor em 30
de novembro de 2020, incluira o compartilhamento de dados das proprias
instituicdes relativos aos produtos e aos servigos disponiveis.

Na segunda fase, prevista para 31 de maio de 2021, as informa-
¢Oes cadastrais de clientes e seus dados transacionais estardo disponiveis
para compartilhamento. A terceira fase envolvera dados de servigcos de
iniciacdo de transacdo de pagamento e de encaminhamento de propostas
de operacdo de crédito. Pelo planejamento do BCB, essa fase entrara em
vigor em 30 de agosto de 2021.

Por fim, a Gltima fase incluird os dados relacionados as opera-
cOes de cambio, servicos de credenciamento para pagamentos, investi-
mentos, seguros, previdéncia complementar aberta e contas-salario.

Importante destacar que, nos termos da Resolucdo Conjunta n®
1, hé trés categorias de compartilhamento de dados para o BCB que de-
mandam tratamento diferenciados:

A.  compartilhamento de dados de canais de atendimento, de
produtos e servicos de contas e operagdes de crédito, de previdéncia
aberta, de seguros e do cadastro e operacdes de clientes;

B.  compartilhamento de servico de inicia¢do de transacdo de
pagamento;

C.  compartilhamento de servigo de encaminhamento de pro-
posta de credito.

Para a Categoria A, 0 open banking sera obrigatdrio apenas para
0s maiores bancos que sdo enquadrados nos Segmentos 1 e 2, conforme
descrito na Resolugdo n° 4.553, de 30 de janeiro de 2017. Para as demais
instituicGes autorizadas a funcionar pelo BCB, ela sera voluntaria, mas
caso optem por participar, terdo que se sujeitar aos mesmos padrdes, man-
tendo inclusive interface dedicada.
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Para a Categoria B, o open banking seré obrigatorio para todas
as instituicdes detentoras de contas e para as iniciadoras de transacao de
pagamento. Essas ultimas so instituicdes que apenas intermediam os pa-
gamentos sem deter em momento algum os fundos transferidos na pres-
tacdo do servico.

Ja para a Categoria C, ela sera obrigatoria para todas as institui-
cOes autorizadas a funcionar pelo BCB que tenham firmado contrato de
correspondente no Pais, de acordo com a Resolucdo n° 3.954, de 24 de
fevereiro de 2011.

Outro aspecto importante da Resolucdo Conjunta é a sua preo-
cupacdo com a seguranca do sistema. Nesse sentido, 0 BCB regula:

(i) como serd o consentimento dos clientes para autorizar o com-
partilhamento de seus dados. Segundo a Resolugéo, esse consentimento
tera que satisfazer uma série de requisitos e podera ser revogado a qual-
quer momento. Dentre esses requisitos, a Resolucdo veta o uso de con-
trato de adesdo, tema explorado mais abaixo;

(i) o compartilhamento de dados entre os entes regulados pe-
los BCB e o0s ndo regulados deverdo ser feitos por meio de contrato de
parceria que devera satisfazer uma série de critérios, incluindo o consen-
timento do proprio cliente. Em outras palavras, as fintechs e as big techs
SO terdo acesso as informacdes apenas se estiverem dispostas a se torna-
rem bancos ou se firmarem contratos com algum banco;

(iii) as instituicbes participantes deverdo adotar mecanismos
de acompanhamento, controle e evitar possiveis conflitos de interesse;

(iv) ando inclusdo de dados pessoais considerados sensiveis
pela legislagdo, assim como notas ou pontuacdes de crédito e informagdes
utilizadas para autenticar o cliente. Essa era uma das preocupacdes da
AFMA na Austrélia;

(v)  Os contratos de parceria devem estar sujeitos ao gerenci-
amento de riscos previstos na regulamentacdo, como medidas de segu-
ranga para a recepgdo e 0 armazenamento, os padrdes tecnologicos e ca-
pacidade do parceiro. Para entidades sediadas no exterior, deve haver uma
avaliagdo do pais e da regido e da legislacdo local e deve ter clausulas
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autorizando o acesso do BCB, especialmente em caso da adocédo do re-
gime de resolucéo;

(vi) Os contratos de parceria ndo poderdo ter como objetivo
que a parceira atue em nome da instituicdo contratante para fins de com-
partilhamento;

(vii) Nao é permitido a parceria entre instituicdes autorizadas
a funcionar pelo BCB, visto que sua relacdo seré regulada pela prépria
Resolucdo Conjunta n.° 1 e evita a possibilidade de parceria com objeti-
VOs anticoncorrenciais.

Além do aspecto da seguranca, outros dois sdo importantes de
serem analisados. Com relacdo a governanca, 0 BCB se inspirou no mo-
delo britanico e determinou que os bancos deverdo celebrar uma conven-
cao, intermediada pelo préprio BCB, para definir os padrfes tecnolégicos
dos APIs abertos e padronizados visando a implementacédo das interfaces.
Essa convencao devera estabelecer uma estrutura responsavel pela gover-
nanca de todo o processo. Recentemente foi publicada a Circular n.°
4.032, de 23 de junho de 2020°,, que dispds sobre essa estrutura inicial de
governanca.

Por fim, a Resolugdo deixou em aberto como sera feito o ressar-
cimento de despesas entre instituicbes participantes no tocante ao com-
partilhamento de dados e servicos. Para os servicos de transacao de paga-
mentos, 0 servigo sera gratuito. Trata-se de um ponto importante, pois 0s
custos de armazenamento e de protecdo de dados ndo sdo despreziveis e
as instituicBes deverdo ser ressarcidas desses custos, caso contrario ha-
vera um desincentivo para a coleta e armazenamento de dados. O pro-
blema serd como definir qual o valor desse ressarcimento. Nesse topico,
as fintechs obtiveram uma pequena conquista quando se compara a Reso-
lucdo Conjunta com o Edital de Consulta Publica, visto que o limite de
interfaces gratuitas por dia e por cliente de dados de cadastro passou de

> Alterada pela Circular n.° 4.037, de 15 de julho de 2020. Basicamente, 0 BCB se
inspirou no OBIE do Reino Unido com uma estrutura em trés niveis: estratégico,
administrativo e técnico e com representantes de associagdes de instituicGes que
compartilham dados.
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uma para duas. Ja o limite de chamadas para dados de transacfes passou
de quatro por dia para cento e vinte por més, o que da maior flexibilidade.

3. Desafios regulatdrios e impactos concorrenciais

Em relacdo aos desafios regulatorios e impactos concorrenciais,
a analise serd feita seguindo-se dois eixos principais. O primeiro eixo sera
0 das possiveis escolhas regulatorias - e ndo necessariamente dos resulta-
dos - que podem favorecer ou desencorajar a entrada das fintechs e das
big techs nos servigos bancarios. Trata-se de um aspecto de grande im-
portancia tanto para o BCB como para o CADE.

Por outro lado, o segundo eixo de analise focara nas diversas
opc¢Oes de tratamento de dados que os paises podem adotar e que podem
alterar significativamente o balanco de forgas competitivas nesse setor.

Em relacdo ao primeiro eixo, em primeiro lugar, deve-se desta-
car que a regulacgdo financeira deve, além de ser tecnologicamente neutra
(ndo deve favorecer uma tecnologia em prejuizo de outra), ser simétrica
(instituicBes financeiras que realizam as mesmas atividades financeiras
devem estar sujeitas & mesma regulacdo)®. Esse Gltimo ponto impede que
haja arbitragem regulatéria e o favorecimento de determinados tipos de
instituicdo, permitindo que o mercado exer¢a o mesmo papel que a “sele-
c¢do natural” exerce na biologia.

Dado esses principios, as decisdes mais relevantes que as auto-
ridades tém a tomar nesse cendrio sdo o de até onde estender a regulacdo
e de qudo rigida ela deve ser. Se for muito rigida e de pequena abrangén-
cia, pode ndo cobrir segmentos importantes e incentivar a migragédo des-
sas instituicdes para o chamado shadow banking, que foi a origem da al-
tima crise financeira em 2007-8. Nesse sentido, e em linha com o que 0

% Nesse ponto o leitor pode questionar a regulagéo focada nas instituicdes financeiras
conhecidas como too big to fail. Ocorre que estas instituicbes ndo competem em
condicBes de igualdade com as menores. O mercado entende que 0 governo jamais
as deixara quebrar e, portanto, que haveria subsidios implicitos as suas atividades.
Em outras palavras, essas instituicdes conseguem se financiar com custos menores
que as demais. Esse é outro problema concorrencial derivado do regulatorio.
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BIS tem defendido, os reguladores tém que estar atentos com a possibili-
dade de estender as regras as big techs’, especialmente nos setores onde
elas tém provocado mudancas estruturais fora da esfera da regulacéo fi-
nanceira (BIS, 2019). O acompanhamento nesses casos deve ser feito em
segmentos especificos do mercado como, por exemplo, aconteceu na
China onde as big techs se tornaram sistemicamente importantes no sec-
tor de sistema de pagamentos.

Na China, os pagamentos por meio de celular utilizando plata-
formas de big techs alcancaram 16% de seu PIB8. Especificamente em
relacdo ao Alipay, que é parte do Ant Financial e um dos responsaveis
pelo sucesso do Alibaba, ele tem atualmente mais de 500 milhdes de cli-
entes e oferece servicos de pagamentos, empréstimos, seguros, e avalia-
¢Oes de crédito. Ademais, o Ant Financial tem o maior fundo money mar-
ket do mundo, totalizando, em setembro de 2018, o equivalente a USD
200 bilhdes em ativos (OCDE, 2020).

Dada a importancia desse segmento, as autoridades chinesas se
preocuparam que uma possivel corrida a esses fundos e instituigdes em
caso de perdas de crédito contaminassem o setor bancario. Em junho de
2018, introduziram novos regulamentos para esse setor. Por meio de seu
Banco Central e de sua CVM, colocaram um teto de RMB 10.000,00
(cerca de USD1.560,00 na época) para saques imediatos de qualquer
fundo money market e proibiram que as big tech financiassem eventuais
saques imediatos com seus proprios recursos.

Mais recentemente, a partir de janeiro de 2019, com o claro ob-
jetivo de reduzir o apetite de risco das big techs, a China também passou
a obrigar que as big techs mantivessem uma reserva de capital para o0s
recursos de seus clientes em contas de pagamentos. Por fim, a partir de
junho de 2018, as autoridades também obrigaram as big techs a liquidar
todos 0s seus pagamentos por intermédio de uma camara de compensacao

7 Utiliza-se aqui o termo big tech sem um maior rigor. Big techs seriam empresas
como Facebook, Google, Apple e Amazon.

8 No Brasil, recentemente uma big tech, o Facebook, tentou entrar no setor de sistema
de pagamentos por meio do Whatsapp.
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estatal recentemente criada®. Essa ultima medida visou proporcionar
transparéncia as relacdes bilaterais até antes opacas e complexas com ter-
ceiros e reduziu uma disparidade regulatoria entre elas e as plataformas
de pagamentos menores.

Além de estar atentos aos segmentos e atividades exercidas pe-
las big techs fora da esfera regulatoria, as autoridades precisam estar aten-
tas & interconexdo existente entre elas e 0s bancos que possam implicar
qualquer tipo de garantia. Essas interconexdes podem ocorrer por meio
de parcerias, patrocinios ou até mesmo de propriedades cruzadas.

Por fim, uma quarta decisdo que os reguladores terdo que tomar
sera o de estender ou ndo as regras de “conhecer seus clientes” as big
techs e fintechs. Varias jurisdi¢es tém imposto essa obrigacdo visando
forcar que, assim como ocorre com o0 sistema bancério, essas institui¢cdes
também se sujeitem as restritas exigéncias quanto ao servico de paga-
mento como, por exemplo, coleta de informac@es do cliente e possiveis
intencGes criminosas.

Em relagdo ao segundo eixo, diversas sdo as politicas adotadas
pelas autoridades em relagéo ao tratamento de dados. As medidas podem
ir desde uma solucdo completamente descentralizada que atribua seus di-
reitos de propriedades aos consumidores, a uma politica mais restritiva,
estipulando limites para o uso de dados pelas fintechs e big techs. Como
exemplo da primeira solucdo tem-se o General Data Protection Regula-
tion (GDPR) da Unido Europeia.

O GDPR entrou em vigor em maio de 2018 e estabelece que 0s
consumidores tém o direito de receber seus dados digitais pessoais num
formato estruturado e transferivel quando for tecnicamente possivel. Da
forma como foi redigido, pode-se depreender que os efeitos praticos desse
normativo sera o de permitir que as big techs e fintechs acessem os dados
financeiros enquanto elas proprias reterdo consigo os seus. Ou seja, trata-
se de uma regulagéo assimétrica em relacdo a diversas instituicoes.

90 BCB esta criando o PIX.
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No outro extremo estd uma recente decisdo do Bundeskartellamt
(autoridade de concorréncia alema) que proibiu o Facebook de combinar
sistematicamente dados de usudrios de diferentes fontes como, por exem-
plo, dados do Instagram e do WhatsApp. J& como solugdo de meio termo
ha diversas leis de privacidade de dados de paises como Australia, China,
Unido Europeia, Reino Unido e Estados Unidos. Basicamente, essas leis
exigem das empresas com acesso a dados pessoais que informem seus
clientes sobre o uso de seus dados.

Outra importante politica que tem sido discutida em diversos
paises é a modernizacdo das atuais legislacfes concorrenciais. O foco € o
de modernizar suas préaticas e metodologias de avaliacdo de condutas an-
ticompetitivas em mercados digitais. Alguns pontos que estdo sendo dis-
cutidos nessa modernizacgdo séo (i) a capacidade das autoridades de con-
corréncia agirem ex ante, de forma mais rapida, menos formal e impondo
remédios comportamentais; (ii) a inversao do dnus da prova, ou seja, ca-
beria as empresas provarem os efeitos pro-competitivos e a auséncia de
danos a economia em, por exemplo, atos de concentracao; (iii) adequacédo
dos atuais critérios de analise de atos de concentracdo; e (iv) o poder de
coleta de informagdes por parte das autoridades de concorréncia.

Analisando o0 modelo de open banking do BCB pela perspectiva
desse dois eixos, é importante observar que ele esta alinhado com a Lei
Geral de Protecdo de Dados Pessoais (Lei n° 13.709, de 14 de agosto de
2018) que, por sua vez, se inspirou na GDPR europeia. A LGPD deter-
mina que o cidaddo é quem detém a titularidade de seus dados (art. 17) e
garante direitos (art. 18) como correcdo de dados, portabilidade e exclu-
sdo (direito ao esquecimento). Por outro lado, as empresas terdo que co-
letar o0 consentimento explicito do titular do dado para poder analisa-los,
0 que € considerado uma barreira a utilizacdo de dados.

No caso do open banking no Brasil, esse consentimento nao po-
dera ser conferido por meio de contrato de adesdo, apesar de nao explicar
como isso sera feito na préatica, visto que provavelmente esse consenti-
mento tera de ser dado virtualmente utilizando-se meios de comunicacao
eletronicos. Seria mais produtivo se o BCB, nos termos do art. 54 do
CDC, estipulasse os termos obrigatorios e proibidos desses contratos
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dando-se destaque as clausulas que eventualmente limitem seus direitos
a fim de atender o art. 46 e 54, §4° do CDC. A opc¢éo por simplesmente
vetar os contratos de adeséo - que séo, na verdade, um importante instru-
mento juridico para regular as relagcdes econdmicas em economias de
massa — possivelmente sé trard mais confuséao e tornara dificil imaginar
como a eficiéncia do SFN aumentara.

Dessa forma, considerando a bussola regulatéria do BIS (2019)
mostrada na Figura 2, inicialmente conclui-se que o open banking no Bra-
sil deve estar a sua direita, visto que o Brasil optou por conceder direito
de propriedades aos consumidores em relacdo aos seus dados pessoais e
geralmente os consumidores brasileiros tém concedido o seu consenti-
mento para a coleta e uso de dados com extrema facilidade, apesar de
formalmente afirmarem que se preocupam com a privacidade.

Todavia, ao se analisar o eixo das ordenadas, percebe-se que o
open banking e a estrutura regulatéria financeira no Brasil ndo facilitam
a entrada das big techs no mercado por duas razées. Primeiramente, por-
que apenas as instituicoes reguladas pelo BCB faréo parte do open ban-
king e, para uma instituicdo que faz parte do open banking compartilhar
dados como uma entidade ndo autorizada a funcionar pelo BCB, sera ne-
cessario haver um contrato de parceria nos termos da Secéo 1V da Reso-
lucdo Conjunta n° 1. Dessa forma, as fintechs e a big techs terdo apenas
duas opc¢des concorrenciais: (i) obter a licenca de banco, sujeitando-se a
regulacdo do BCB ou (ii) fechar contrato de parceria com um banco.

Dessa forma, fica claro que se, por um lado, o BCB promove a
concorréncia intra setor bancario, por outro lado, o protege da ameaca de
potenciais entrantes externos e impede possiveis arbitragens regulatérias.
Caso contrario, as fintechs e as big techs teriam acesso aos dados, sem
compartilharem os seus, e poderiam atuar sem as restricdes do Banco
Central. Com esse normativo, parece obvio que o BCB fortalecera a ten-
déncia de parcerias entre 0s bancos e as fintechs/big techs.

A segunda razdo se refere a estrutura regulatéria do BCB. Com
a conversdao em lei da MP n°® 615/2013 (Lei n.° 12.865, de 9 de outubro
de 2013), o BCB passou a regulamentar e a fiscalizar o mercado de paga-
mentos eletrdnicos. Sob essas condigdes, caso uma big tech deseje
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ingressar nesse mercado, onde apresentam significativas vantagens com-
petitivas, elas também terdo que, desde o inicio, se sujeitar a regulamen-
tacdo do BCB da mesma forma que outras instituicdes. Exemplo claro
desse aspecto esta no recente acordo do Whatsapp com a Cielo para ofe-
recer servigo de pagamento no Brasil, 0 que gerou uma reacdo do BCB e
do CADE, que solicitaram informagdes e suspenderam suas operagdes de
pagamento (BCB, 2020; CADE, 2020)%°. Resumindo, a atual regulagio
financeira coloca o open banking brasileiro no quarto quadrante da bus-
sola regulatdria, conforme demonstrado na Figura 2 abaixo:

Figura 2 — Bussola regulatéria e o open banking do Brasil
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Fonte: adaptado de BIS (2019)

100 CADE, ap6s receber informagdes das empresas, revogou sua suspensdo por ndo
identificar preocupac@es concorrenciais.
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4, Conclusao

O modelo de open banking no Brasil é uma das principais inici-
ativas tomadas pelo BCB no sentido de estimular a concorréncia no setor
bancario, contudo, trata-se de uma iniciativa precavida, ndo havendo es-
paco no curto prazo para nenhuma revolugédo no sistema bancario brasi-
leiro. O cenério mais provavel é que haja uma continua evolucéo de seus
servigos e uma desconcentragdo gradual. Uma eventual entrada das big
tech nesse segmento s6 ocorrera com a aceitagdo do regulador e isso s6
sera permitido se ele se sentir confortavel com essa abertura.

Pelo lado do CADE, visto que contrariamente do que ocorreu
em outras jurisdi¢cbes em que as autoridades de concorréncia assumiram
um papel central na formatagdo do open banking, seu principal papel con-
tinuard sendo o de analisar (i) os atos de concentracdo tanto dos bancos,
em linha com o Memorando de Entendimento n.° 1/2018, como das big
techs, tentando impedir aquisi¢cGes que visem eliminar ainda mais a con-
corréncia, (ii) as condutas unilaterais dos bancos que objetivam criar obs-
taculos para que as fintechs e outros novos entrantes acessem a infraes-
trutura financeira, e (iii) o papel concorrencial do compartilhamento de
dados entre as instituicoes.
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