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RESUMO

TARELHO, Maria Carolina Feitosa de Albuquerque. Controle jurisdicional de
atos administrativos: revisao judicial de decis6es proferidas pelo Conselho
Administrativo de Defesa Econdémica (CADE). 2020. 344 f. Dissertagao

(Mestrado), Faculdade de Direito, Universidade de S&do Paulo, Sdo Paulo, 2020.

A pesquisa desenvolvida nesta Dissertacdo tem como objetivo tragcar um
panorama acerca da realidade envolvendo o controle jurisdicional de decisbes
condenatorias por infracdo contra a ordem econémica. Trata-se de pesquisa de
cunho empirico-jurisprudencial voltada a analise de demandas judiciais
anulatérias de acoérdaos proferidos pelo Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica (CADE) em sede de controle de condutas. Neste trabalho, o
fendmeno da judicializagdo das decisdes da autarquia concorrencial € analisado
a partir de 5 (cinco) eixos tematicos: (i) caracteristicas gerais dos processos que
visam anular decisdes condenatdrias por infragdo contra a ordem econémica;
(ii) taxa de judicializagdo das decisées do CADE e caracteristicas gerais dos
processos administrativos objeto de questionamento na instancia judicial;
(iii) resultados do controle jurisdicional das decisdes da autarquia; (iv) escopo
da revisao judicial realizada pelo Poder Judiciario; e (v) aspectos temporais

relativos ao controle jurisdicional.

Palavras-chave: Controle jurisdicional. Revisdo judicial. Judicializagdo. Ato
administrativo. CADE. Controle de condutas. Infragdes contra a ordem
econdmica. llicito antitruste. Processo administrativo. Processo antitruste

sancionador.



ABSTRACT

TARELHO, Maria Carolina Feitosa de Albuquerque. Judicial Review of
administrative acts: judicial review of decisions handed down by the
Administrative Council of Economic Defense (CADE). 2020. 344 f.

Dissertation (Master), Law School, University of Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2020.

The research developed in this Dissertation aims to analyze the reality involving
the judicial review of condemnations for anticompetitive conducts. This
Dissertation consists of an empirical-jurisprudential study focused on the analysis
of judicial proceedings that aim to modify condemnations for anticompetitive
conducts of the Administrative Council of Economic Defense (CADE). In this
research, the judicialization of CADE’s decisions will be analyzed in 5 (five)
aspects: (i) general characteristics of the judicial proceedings that aim to modify
condemnations for anticompetitive conducts; (ii) judicialization rate of CADE’s
decisions and general characteristics of the administrative proceedings
questioned before the Judiciary branch; (iii) results of the judicial review;
(iv) scope of the judicial review carried out by the Judiciary branch; and

(v) temporal aspects related to the judicial review of CADE'’s decisions.

Keywords: Judicial review. Judicialization. Administrative act. CADE. Control of

economics conducts. Anticompetitive conducts. Administrative proceeding.
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INTRODUGCAO

O ordenamento patrio atribuiu ao Conselho Administrativo de Defesa
Econémica (CADE) a competéncia para julgar e punir administrativamente, em
instancia unica, infragdes contra a ordem econdémica.

A atuacdo do Conselho é marcada por diversas particularidades que a
distanciam dos pressupostos tradicionais de repressao estatal e por aparente
‘complexidade técnica” em virtude da interdisciplinaridade do Direito
Concorrencial com a ciéncia econémica.

Partindo de um arcabougo legal amplo, o CADE possui vasto espago
decisorio para identificar praticas contrarias a livre concorréncia e capazes de
alterar o equilibrio dos mercados. A configuragdo dos ilicitos antitruste é
norteada pela utilizacdo de instrumentais econdmicos que permitem a
densificagdo das condigbes normativas e tracam paréametros minimos de
legalidade capazes de guiar a atuagdo dos agentes econdémicos.

No ordenamento juridico brasileiro, o controle de condutas
anticompetitivas é realizado tanto no ambito administrativo, por meio da atuacao
do CADE, como no ambito judicial. As decisdes condenatdrias proferidas pelo
referido Conselho possuem natureza de ato administrativo, sujeitas ao controle
do Poder Judiciario e com exigibilidade atrelada a determinagdes judiciais.

O CADE, historicamente, enfrentou baixos percentuais de recolhimento
espontaneo de penalidades pecuniarias e de satisfagcado de obrigagdes de fazer
ou ndo fazer impostas em processos administrativos. Tal fato deu ensejo ao
recorrente acionamento do Poder Judiciario mediante a proposicao de acdes
executivas pela autarquia, as quais foram usualmente impugnadas pelos
representados.

Além disso, com frequéncia, antes mesmo de esgotado o prazo para
cumprimento das obrigagcdes estabelecidas pela autarquia, observou-se o
acionamento do Poder Judiciario para atuar no controle de condutas, mediante
0 ajuizamento, por parte de representados, de demandas para anular decisdes
condenatorias por infracdo a ordem econémica.

Diante de tal cenario, resta evidente que a esfera judicial desempenha
importante funcdo em termos de controle de condutas anticompetitivas e de

eficacia da defesa da concorréncia.
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Entretanto, a despeito de sua relevancia, poucos sao os estudos voltados
a aferir o papel efetivamente desempenhado pelo Poder Judiciario no que tange
a repressao a infragdes contra a ordem econdmica, principalmente sob a dtica
empirica.

Em frente a tantas incertezas e obscuridades quanto a atuacéo judicial, a
pesquisa desenvolvida nesta Dissertagdo objetivou tragar panorama acerca da
realidade envolvendo o controle jurisdicional de decisdes condenatorias por
infracdo contra a ordem econdmica. Trata-se de pesquisa de cunho empirico-
jurisprudencial voltada a analise de demandas judiciais anulatorias' de acordaos
proferidos pela autarquia em sede de controle de condutas.

No presente trabalho, o fenbmeno da judicializagdo € analisado a partir
de 5 (cinco) eixos tematicos: (i) caracteristicas gerais dos processos que visam
anular decisdes condenatorias por infracdo contra a ordem econdmica; (ii) taxa
de judicializagc&o das decisdes do CADE e caracteristicas gerais dos processos
administrativos objeto de questionamento na instancia judicial; (iii) resultados do
controle jurisdicional das decisbes da autarquia; (iv) escopo da revisao judicial
realizada pelo Poder Judiciario; e (v) aspectos temporais relativos ao controle
jurisdicional.

Considerando a natureza do estudo, esta Dissertacdo foi dividida em
2 (duas) partes. A primeira voltou-se a aspectos introdutérios a pesquisa,
incluindo, no Capitulo 1, levantamento bibliografico acerca da atuagéo repressiva
do CADE e da judicializa¢ao do controle de condutas e, no Capitulo 2, exposi¢céo
dos objetivos de pesquisa e das escolhas metodologicas adotadas. A segunda
parte, por sua vez, a partir dos resultados da pesquisa empirico-jurisprudencial,
objetivou apresentar panorama da realidade envolvendo o controle jurisdicional
de decisbes proferidas em sede de controle de condutas. Ao final, foram tecidas
consideragdes conclusivas acerca do papel desempenhado pelo Poder
Judiciario, em sede de controle jurisdicional, no que se refere a repressao a

infragdes contra a ordem econdémica.

' Relevante esclarecer que o termo “demandas judiciais anulatérias” contempla agdes com
potencial de anular, ainda que parcialmente, decisdes condenatérias proferidas pelo TADE
ou penalidades aplicadas pelo TADE, previstas nos artigos 23 e 24 da Lei n° 8.884/1994 e
nos artigos 37 e 38 da Lei n° 12.529/2011. Dentre os processos considerados relevantes para
a pesquisa constam ac¢des ordinarias, embargos a execugdo e mandado de seguranga.
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CONCLUSAO

A pesquisa desenvolvida nesta Dissertagcdo permitiu, conforme
pretendido, tragar panorama acerca da revisdo judicial de decisbes
condenatorias por infragdo contra a ordem econémica proferidas pelo CADE.

O Poder Judiciario € suscitado, de forma recorrente, a atuar, em sede de
controle jurisdicional, na represséo a infragbes contra a ordem econfémica. A
intervencdo judicial alcanga 60% (sessenta por cento) dos processos
administrativos julgados pela autarquia com imposi¢cao de sang¢des e prolonga o
desfecho do controle de condutas em cerca de 9,33 anos.

Essa elevada judicializagdo vem acompanhada de uma consideravel taxa
de reforma de condenagdes administrativas impostas pelo CADE, a qual chega
a alcancgar 41% (quarenta e um por cento).

Os resultados da pesquisa empirico-jurisprudencial demonstram que o
Poder Judiciario, confrontado com as particularidades do Direito Concorrencial e
com a “complexidade técnica” da analise realizada pelo Conselho, adota
posturas diversas quanto ao grau de intervencéo judicial.

A despeito da auséncia de consenso quanto ao papel a ser exercido pelo
Poder Judiciario, constatou-se uma tendéncia de exame do “mérito do
julgamento administrativo”, ainda que por vezes por meio de “Controle Contido”
diante de ilegalidades ou inconstitucionalidades.

A tematica mais examinada na insténcia judicial e utilizada como
fundamento para a reforma de decisbes condenatérias proferidas pelo CADE é
a configuracdo do ilicito antitruste. Vicios procedimentais e ébices prescricionais
envolvendo a pretensao punitiva do CADE, embora suscitados com frequéncia,
nao se mostram representativos em termos de fundamento para a reforma de
decisdes da autarquia concorrencial.

Tal realidade jurisprudencial confirma que, a despeito da funcéo
“‘judicante” desempenhada pelo CADE e da “complexidade técnica” que norteia
a configuracdo do ilicito antitruste, o controle de condutas €, em ultima instancia,
realizado na esfera judicial.

A revisédo judicial, a principio, mitiga a eficacia da atuacao repressiva do

CADE, afinal, expressiva a taxa de reforma de julgamentos da autarquia.
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Entretanto, ainda parece cedo para aferir os impactos da revisdo judicial no
controle de condutas em termos qualitativos.

Assim como a consolidagao da politica antitruste no Brasil, o fenbmeno
da judicializagdo € de certa forma recente, especialmente quando contraposto
com o elevado tempo médio de tramitacdo dos processos perante o Poder
Judiciario.

O acervo processual do CADE, por sua vez, € reduzido em termos de
definitividade e ainda € marcado por particularidades que se relacionam a um
momento historico repressivo distinto da realidade concorrencial atual.

Além disso, ha que se ter em mente que a pesquisa desenvolvida nesta
Dissertacao objetivou tragar panorama geral acerca da realidade envolvendo o
controle jurisdicional de decisbes condenatorias por infragdo contra a ordem
econdmica. Desse modo, algumas tematicas relevantes para a afericdo dos
impactos da revisao judicial em termos qualitativos, incluindo questdes relativas
a suspensao liminar das decisdes condenatarias proferidas pelo CADE e a fase
instrutdria dos processos judiciais, ndo foram objeto de estudo detalhado.

Por fim, os tribunais superiores pouco se manifestaram acerca do controle
jurisdicional de decisdes do CADE, especialmente acerca dos limites da revisdo
judicial. Inclusive, as manifesta¢gdes mais recentes de tais tribunais apontam para
a impossibilidade de o Poder Judiciario adentrar no mérito de atos
administrativos3#!, entendimento esse que, conforme demonstrado nos
resultados da pesquisa, destoa da realidade jurisprudencial e indica que o tema
ainda podera ser alvo de discussdes.

A despeito da postura a ser adotada pelo Poder Judiciario — seja
“Contida” ou “Ampla” —, é certo que as peculiaridades do Direito Concorrencial
nao podem ser ignoradas pelos magistrados.

A atuagao do CADE, considerando a natureza dos fenébmenos que estéo
sob sua regulagdo, € marcada pela interdisciplinaridade com a ciéncia
econdmica, peculiaridade que se faz presente, inclusive, na composicdo da

autarquia.

341 Manifestagbes judiciais proferidas no caso Gasol Combustiveis Automotivos Ltda. e Outros,
numero de referéncia na pesquisa 178.
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O controle de condutas, por sua vez, se da em um ambiente com alto grau
de amplitude normativa e pautado usualmente em elementos indiciarios e
evidéncias circunstanciais, tanto em relacdo a pratica quanto aos efeitos
produzidos por essa no mercado afetado. A ciéncia econbémica se torna
essencial para o exame da configuragdo do ilicito antitruste, densificando a
legislagdo concorrencial mediante a utilizacdo de instrumentais econémicos
capazes de aferir particularidades dos mercados envolvidos e de presumir
potenciais efeitos deletérios e eficiéncias geradas pelas praticas perpetradas
pelos agentes econémicos.

Assim, diante de tais especificidades, conclui-se que o Poder Judiciario,
guando confrontado com decisdes condenatdrias por infragdo contra a ordem
econdmica, ndo pode se limitar a aplicacdo dos pressupostos tradicionais de
repressdo estatal. Os magistrados devem se atentar as particularidades da
atuacao repressiva do CADE, sob pena de transformar o controle jurisdicional,
instrumento essencial para a concretizagdo do Estado de Direito, em fator de

insegurancga e entrave a protegdo da concorréncia.
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