REVISTA DE DIREITO DA
ADMINISTRACAO PUBLICA

= “J—a__’r"-?-’-.

. ISSN2595:

L

"
e




REVISTA DE DIREITO DA
ADMINISTRACAO PUBLICA

ANO N° 05 — VOLUME N° 01 — EDICAO N° 03 — DOSSIE TEMATICO — ESTADO
E POLITICAS PUBLICAS - 2020
ISSN 2595-5667

EDITOR-CHEFE:

Prof. Dr. Emerson Affonso da Costa Moura, Universidade Federal do Estado do Rio de Janeiro e

Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro, Brasil



REVISTA DE DIREITO DA ADMINISTRAGCAO PUBLICA
LAW JOURNAL OF PUBLIC ADMINISTRATION

Rio de
Janeiro, 2020.



REVISTA DE DIREITO DA ADMINISTRACAO PUBLICA
LAW JOURNAL OF PUBLIC ADMINISTRATION

Conselho Editorial Internacional:

Sr. Alexander Espinosa Rausseo, Universidad Central de Venezuela, Venezuela
Sr. Erik Francesc Obiol, Universidad Nacional de Trujillo, Trujillo, Peru, Peru
Sr. Horacio Capel, Universidad de Barcelona, Barcelona, Espanha.
Sra. Isa Filipa Anténio, Universidade do Minho, Braga, Portugal, Portugal
Sra. Maria de Los Angeles Fernandez Scagliusi, Universidad de Sevilla, Sevilha, Espanha.
Sr. Luis Guillermo Palacios Sanabria, Universidad Austral de Chile (UACh), Valdivia, Chile.
Sra. Ménica Vanderleia Alves de Sousa Jardim, Universidade de Coimbra, UC, Portugal.

Sr. Mustafa Avci, University of Anadolu, Turqia

Conselho Editorial Nacional:

Sr. Adilson Abreu Dallari, Pontificia Universidade Catolica, PUC/SP, Brasil.
Sr. Alexandre Santos de Aragdo, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, UERJ, RJ, Brasil.
Sr. Alexandre Veronese, Universidade de Brasilialia, UNB, Brasil.
Sr. André Saddy, Universidade Federal Fluminense, UFF, Brasil.
Sr. Carlos Ari Sundfeld, Fundacao Getulio Vargas, Sao Paulo, Brasil.

Sra. Cristiana Fortini, Universidade Federal de Minas Gerais, UFMG, Brasil.

Sra. Cynara Monteiro Mariano, Universidade Federal do Ceara, UFC, Brasil.

Sr. Daniel Wunder Hachem, Universidade Federal do Parana, UFPR, Brasil.

Sr. Eduardo Manuel Val, Universidade Federal Fluminense, UFF, Brasil.

Sr. Fabio de Oliveira, Universidade Federal do Rio de Janeiro, UFRJ, Rio de Janeiro, RJ, Brasil.
Sr. Flavio Garcia Cabral, Escola de Direito do Mato Grosso do SUI, Mato Grosso do Sul., Brasil
Sr. Henrique Ribeiro Cardoso, Universidade Federal de Sergipe, UFS, Brasil.

Sr. Jacintho Silveira Dias de Arruda Camara, Pontificia Universidade Catolica, Sao Paulo, Brasil.
Sra. Jéssica Teles de Almeida, Universidade Estadual do Piaui, UESPI, Piripiri, PI, Brasil., Brasil
Sr. José Carlos Buzanello, Universidade Federal do Estado do Rio de Janeiro, RJ, Brasil.

Sr. José Vicente Santos de Mendonga, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, UERJ, Brasil.
Georges Louis Hage Humbert, Unijorge, Brasil
Sra. Maria Sylvia Zanella di Pietro, Universidade de SA£o Paulo, USP, Brasil.

Sra Marina Rubia Mendonga Lobo, Pontificia Universidade Catolica de Goias, Goias, Brasil.
Monica Sousa, Universidade Federal do Maranhéo
Sr. Mauricio Jorge Pereira da Mota, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, UERJ, Brasil.
Sra. Monica Teresa Costa Sousa, Universidade Federal do Maranhdo, UFMA, Maranhao, Brasil.
Sra. Patricia Ferreira Baptista, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, UERJ, Brasil.

Sr. Paulo Ricardo Schier, Complexo de Ensino Superior do Brasil LTDA, UNIBRASIL, Brasil.
Sr. Vladimir Franga, Universidade Federal do Rio Grande do Norte, UFRN, Brasil.

Sr. Thiago Marrara, Universidade de SA£o0 Paulo, USP, Brasil.

Sr. Wilson Levy Braga da Silva Neto, Universidade Nove de Julho, UNINOVE, Brasil.



REVISTA DE DIREITO DA ADMINISTRAGCAO PUBLICA
LAW JOURNAL OF PUBLIC ADMINISTRATION

A FIARC COMO (DES) INCENTIVO A JUDICIALIZACAO DO ABUSO DE
PODER REGULATORIO ESTATAL

FIARC AS (DIS) INCENTIVE TO THE JUDICIALIZATION OF THE ABUSE
OF STATE REGULATORY POWER

Paulo Roberto Soares de Mendonca'
Sarah Freitas?

Data da submissao: 19/11/2020
Data da aprovagéo: 14/12/2020

RESUMO: Objetiva analisar a Frente Intensiva de Analise Regulatéria e Concorrencial
(FIARC) na perspectiva de seus objetivos administrativos e possiveis efeitos perante o
Judiciario. Como politica publica propriamente dita nascida para coibir o abuso
regulatério dentro da Administracdo Puablica, o artigo também perpassara,
necessariamente, pelo deslinde da controversia acerca dos limites da intervencéo judicial
na orbita administrativa. Sera feita uma andalise das competéncias atribuidas ao 6rgdo de
defesa da concorréncia e ao Judiciario, quando tratada da matéria aquele atinente.
Igualmente, o trabalho em tela abordara a questao da seguranca juridica e eficacia trazidas
pela Lei 13.655/2018 combinada com os diplomas normativos que tratam dos assuntos
supramencionados.

PALAVRAS CHAVE: Conselho Administrativo de Defesa da Concorréncia. Poder
Judiciério. Abuso de Poder Regulatério Estatal. Frente Intensiva de Andlise Regulatéria
e Concorrencial. Judicializacao.

ABSTRACT: It aims to analyse the Intensive Regulatory Analysis Front (FIARC) from
the perspective of its administrative objectives and possible effects before the Judiciary.
As a public policy properly born to curb regulatory abuse within the Public
Administration, the article will also, necessarily, run through the controversy about the
limits of judicial intervention in the administrative orbit. An analysis of the competences
attributed to the competition defense body and to the judiciary will be made when the
relevant matter is dealt with. Likewise, the work on screen will adress the issue of legal
certainty and effectiveness brought by Law 13.655/2018 combined with the normative
diplomas that deal with the aforementioned issues.
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INTRODUCAO

N&o é recente a discussdo acerca dos limites estabelecidos ao Judiciario para
adentrar ao mérito das decisfes administrativas. A raiz da questdo encontra-se justamente
na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CRFB/88) que positivou a separacao
entre 0s poderes em seu artigo 2°, dentre seus principios fundamentais, e a0 mesmo
tempo, o principio da inafastabilidade de jurisdigdo, em seu artigo 5°, XXXV. Logo, resta
a pergunta: até onde o Judiciario pode utilizar-se desse Gltimo para se imiscuir em
questdes administrativas?

De se dizer que o proprio Judicidrio possui divergéncias de entendimentos
esposados por seus tribunais inferiores e superiores, acerca de uma possivel usurpacao de
competéncia, na tematica de que se vai tratar no presente artigo, envolvendo matéria
concorrencial. A doutrina, ndo menos dissonante, igualmente explicita correntes
contrarias entre si acerca de até onde deve ir a apreciacdo do Judiciario nas matérias
decididas pelo Conselho Administrativo de Defesa da Concorréncia, eis que este, como
autarquia federal que é, detém fun¢des normativas, fiscalizatorias, sancionatorias e, em
especial, judicantes. No entanto, a legislacdo que daquele trata, Lei 12.529/11, ndo afasta
por completo a possibilidade de intervencao judicial quando necessario, conforme ver-
se-a a sequir.

Destarte, a pergunta feita acima subsiste quando vista tanto sob a oOtica da
autarquia federal quanto sob os holofotes judiciais.

Noutro giro, leva-se em consideragdo que independentemente da
corrente/posicao que se adote acerca de qual deciséo deve prevalecer, ndo podemos perder
de vista que o legislador federal foi contundente ao prezar com a edicao da lei 13.655/18
pela seguranca juridica e eficicia nas decisdes nos ambitos administrativo, controlador
ou judicial, com o fito de trazer coeréncia e estabilidade ao sistema normativo e efeitos
praticos perante os destinatarios daquelas. Ou seja, independente de qual decisdo venha a
prevalecer, necessario se faz que nela se preservem 0s riscos, consequéncias e

dificuldades para a coletividade e o setor especifico por ela afetado.
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Nesse contexto, pode-se defender uma oportunidade de deferéncia judicial as
decisdes administrativas em matéria de concorréncia, eis que fincadas novas balizas que
devem nortear o gestor publico na sua tomada de decisfes, de maneira que a atuagdo
judicial poderia ser considerada como ultima ratio.

Ao chegar, pois, no amago do trabalho, a Frente Intensiva de Anélise Regulatoria
e Concorrencial (FIARC), de origem muito recente, inserta na Instrugdo Normativa n°
97/2020 da SEAE (Secretaria de Advocacia da Concorréncia e Competitividade),
representa uma politica pablica inovadora, cujo principal escopo é combater o abuso de
poder regulatorio perpetrado pelo poder estatal, no qual se inserem Estados e Municipios
e 0s atos normativos editados por suas respectivas Administragdes Publicas, cujo
contetdo vai ao encontro da légica defendida pelo Sistema Brasileiro de Defesa da
Concorréncia e a 0s principios constitucionais em que aquele se esteia.

A FIARC se insere no cenario concorrencial com diversas ideias para fomentar
o dialogo interno entre as AdministracBes Publicas, porém na propria instrugdo que a
normativiza, ela, igualmente, ndo deixa de prever a presenca do Judiciario, quando
necessario. Assim surge a questdo central do presente estudo: seria essa nova politica
publica um freio ou combustivel para que mais acdes em matéria de abuso regulatério
desaguem no Judiciario?

A metodologia aplicada na feitura deste artigo segue o método hipotético
indutivo, pelo qual se busca, a partir de elucubragdes formuladas a partir do exame de
casos concretos e da interpretacdo atos normativos, chegar a um prognostico plausivel
sobre os efeitos da FIARC. Igualmente, partindo-se de estudos de casos/pesquisa
empirica sdo sopesados seus impactos na maior ou menor judicializacdo de politicas

publicas no ambito regulatério-concorrencial.

1. AREVISAO JUDICIAL DOS ATOS ADMINISTRATIVOS

De inicio, far-se-4 uma breve sintese acerca da possibilidade de reviséo judicial
dos atos emanados da Administracdo Publica. Como de sabenga, os atos administrativos
dividem-se em vinculados e discricionarios, sendo os primeiros agqueles que possuem
todos os elementos fixados em lei, dela ndo se podendo afastar, sob pena de ilegalidade,

ao passo que os segundos gozariam de um juizo de valor baseado na oportunidade e
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conveniéncia quanto aos elementos motivo e objeto, permanecendo vinculados quanto a
competéncia, finalidade e forma.

Como consequéncia dessa diferenca apontada entre os atos vinculados e
discricionarios, temos que 0s primeiros somente podem ser objeto de anulacdo, consoante
preceitua 0 Enunciado Sumular n°® 346 do Supremo Tribunal Federal, sobre a
possibilidade de a Administracdo Publica declarar a nulidade de seus préprios atos, a qual
ilustra o Principio da Autotutela no &mbito administrativo:

SUmula 346 - A Administracdo Publica pode declarar a nulidade dos seus
préprios atos. Ao Estado é facultada a revogacdo de atos que repute
ilegalmente praticados; porém, se de tais atos ja tiverem decorrido efeitos

concretos, seu desfazimento deve ser precedido de regular processo
administrativo.

Ao contrério, no tocante aos atos discricionarios, estes podem ser objeto tanto
de anulagdo quanto de revogacgéo, dada a margem de liberdade conferida pelo legislador
a essa espécie, nos termos do Enunciado Sumular n® 473 da Corte Maior, o qual dispbe
que “a Administracdo pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios que 0s
tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de
conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos
0s casos, a apreciacao judicial”.

Visto isso, ndo sobejam duvidas quanto ao exame de legalidade realizado nos
atos vinculados pela propria Administracdo Publica, em decorréncia do principio da
autotutela, bem como pelo Judiciario, eis que restrito apenas a observancia das
formalidades legais, calcado no artigo 5, XXXV, da CRFB/88. Contudo, esse néo é o caso
guando se fala do exame do mérito dos atos discricionarios, eis que tendo sido atribuida
pelo legislador ao administrador publico a competéncia para decidir segundo seu arbitrio,
dentro das balizas legislativas, entra-se em uma zona cinzenta quanto aos limites da
intervenc&o judicial sobre tais atos. Haveria, entdo, na intervencao judicial no mérito de
um ato administrativo, uma usurpacdo de competéncia ou mesmo ativismo judicial?
Poderia ser suscitado o sistema de freios e contrapesos para legitimar a atuacgdo judicial
diante de um abuso de poder que, no caso concreto, estaria ferindo os principios basilares
da Administracdo Publica insculpidos no artigo 37, caput, da CRFB/88?

Na corrente que defende a impossibilidade de controle judicial dos atos
administrativos tem-se como exemplo Maria Sylvia Zanella Di Pietro (DI PIETRO,
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2012), a qual discorre que, a principio, o ato discricionario € passivel de sofrer o controle
judicial, desde que seja respeitada a discricionariedade administrativa nos limites em que
ela é assegurada a Administracdo Publica pela lei. A ldgica de tal premissa seria a de que,
sendo a discricionariedade um poder delimitado pelo legislador, ndo poderia o Poder
Judiciario invadir do espaco que foi reservado ao administrador, uma vez que isto levaria
a violagdo a opgdo legitima realizada pela autoridade competente.

Lado outro, a doutrina de Odete Medauar (MEDAUAR, 2012) posiciona-se no
sentido de que se o poder detém o poder, se ao Poder Judiciario cabe a jurisdicdo, é da
I6gica da separacdo de poderes o controle judicial sobre a Administracdo Publica, sem
que se possa cogitar de ingeréncia indevida. Para isso 0s ordenamentos garantem a
independéncia dos juizes.

E a partir de ambos os posicionamentos doutrinarios acima que sera verificada a
existéncia (ou ndo) de judicializacdo da matéria atinente ao abuso de poder regulatério
estatal. Porém, ndo sem antes tratar dos elementos atinentes ao consequencialismo, que

se faz presente agora, nas decisdes de todas as esferas.

2. O CONSEQUENCIALISMO COMO NORTEADOR DAS DECISOES
ADMINISTRATIVAS E JUDICIAIS

Acredita-se ser necessario abrir um flanco no presente artigo para tratar do
consequencialismo, previsto no art. 21 do Decreto 4.657/42, com edi¢do dada pela Lei
13.655/18, o qual passou a prever que a decisdo que, nas esferas administrativa,
controladora ou judicial, decretar a invalidagdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa devera indicar de modo expresso suas consequéncias juridicas e
administrativas.

Deve-se ter em mente que as alteragdes feitas na Lei de Introducdo as Normas
do Direito Brasileiro (LINDB) tiveram como escopo orientar a atua¢do do administrador
publico em dialogo com os 6rgédos de decisdo, no intuito de aumentar a seguranca juridica
na aplicacdo das normas. Isto €, em razdo da hipertrofia da atividade de controle da
Administracdo, desempenhada pelos oOrgdos de controle interno e externo e pelo
Ministério Publico, o legislador entendeu ser necessario promover um ambiente dialdgico

entre tais 6rgaos e o gestor publico, com a finalidade de evitar a vulnerabilizagdo da gestéo
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publica, ou seja, o receio do gestor publico de inovar na Administracédo e sofrer punicao
posterior por isso.

Do consequencialismo emerge o dever de maior motivacdo dos atos
administrativos, em especial, dos discricionarios, que embora gozem de certa
subjetividade por parte do administrador pablico, demandam agora a uma fundamentacgéo
mais consistente, que compreende desde a edicdo de atos normativos até a sua execucao.
Vale lembrar que a presuncdo de legitimidade de todo e qualquer ato administrativo é
relativa, de maneira que, acaso vazia ou parca a motivacdo ou verificadas as
consequéncias negativas dele advindas, partilha-se, aqui, do entendimento de que valido
sera o exercicio do controle judicial sobre o ato.

O que mais se visa com a insercdo do consequencialismo na LINDB §é,
literalmente, o que se vé na redacdo de seu art. 30:

As autoridades publicas devem atuar para aumentar a seguranca juridica na

aplicacdo das normas, inclusive por meio de regulamentos, simulas
administrativas e respostas a consultas.

O exame apurado e detido do caso concreto em que determinado ato normativo
ird incidir € de suma importancia para extracdo dos efeitos (positivos e negativos) que
dele advirdo. Se for reconhecido pela Administracdo Publica que ela mesma pratica atos
de abuso de poder regulatério no setor concorrencial, fato € que antes de editar atos
normativos que tenham a minima chance de serem contrarios a concorréncia, deve ela
verificar os impactos gerados no mercado que se pretende normatizar, sobre 0s
destinatarios/usuarios e, obviamente, se condizem com 0s preceitos constitucionais e

legais referentes a matéria.

3. ENTRELACE DE COMPETENCIAS: ADMINISTRATIVA, JUDICIAL
OU AMBAS

Como ja observado acima, ocorre um dilema sobre qual deve ser a decisdo
dominante em questdes técnicas: a do Poder Executivo ou a do Poder Judiciario. Ao trazer
para a matéria concorrencial, pode-se indagar: quem deve ter a Gltima palavra quando se

trata de direito antitruste, o CADE ou o Poder Judiciario?
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Ressalte-se que ndo foi negligenciada a existéncia das agéncias reguladoras
dentro desse contexto, porém como elas também fazem parte da Administracao Publica,
a presente analise legal e jurisprudencial ficara restrita ao CADE, como referencial a
FIARC, que seréa tratada mais adiante.

Destarte, examina-se, agora, a (im)possibilidade de resolucéo da celeuma entre
0 CADE e o Judiciario.

3.1. O PODER JUDICIARIO E A (IN)AFASTABILIDADE DE JURISDICAO

E possivel dizer, prontamente, que o0 CADE n&o possui 0 monopdlio da aplicacao
da lei concorrencial, sendo viavel a busca pela tutela direta do Poder Judiciario, com
fulcro no art. 5, XXXV, da CRFB combinado ao art. 47 da Lei 12.529/11. Além disso,
viavel argumentar, que ha a caracteristica dos atos administrativos ndo fazerem coisa
julgada, ndo cabendo a Administracdo PUblica uma analise final da regularidade de seus
préprios atos. Afinal de contas, se assim o fosse estar-se-ia colocando 0 CADE como juiz
e parte simultaneamente, o que vai de encontro aos principios processuais civis e
administrativos da moralidade e imparcialidade, os quais ao CADE também se aplicam,
por forca do art.115 da Lei do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia.

Em realidade, ha duas correntes sobre a possibilidade de revisdo judicial da
decisédo prolatada pelo CADE, as quais dividem-se em: administrativista e a judicialista.
A primeira baseia-se nos Enunciados Sumulares n® 346 e n°® 473 do Supremo Tribunal
Federal, anteriormente transcritos, bem como no art. 53 da Lei 9.784/99, cuja redacéo é
idéntica ao Enunciado Sumular n°® 473 do STF, tanto para revogacao quanto para anulagao
de decistes do CADE. A segunda, por seu turno, defende a revisdo apenas de decisdes
nulas, afirmando que ndo se pode falar em revogacéo de decis@o tomada no exercicio da
funcéo judicante do CADE, ja que ndo se reveste de discricionariedade administrativa. O
Orgdo ndo julga por conveniéncia e oportunidade e, portanto, ndo pode revogar suas
decisdes sob esse fundamento.

Ato continuo, o fato de se tratar de processo administrativo sancionador ndo pode
passar em branco; havendo uma infracdo contra a ordem econdmica, ha claramente uma

condenacdo, que normalmente é pecuniéria, mas pode constituir também obrigacao de
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fazer ou néo fazer. E de se indagar a razdo pela qual uma sociedade empreséaria que sofre
sangdes, muitas vezes, fortissimas ndo pode demandar uma reviséo judicial do ato.
Demais disso, tem-se o principio do duplo grau de jurisdicdo, ainda que entre
instancias administrativa e judicial, decorrente da necessidade de permitir uma reforma
em grau de recurso de uma decisao injusta ou errada. Ou seja, resta institucionalizada no
ordenamento péatrio a necessidade de haver uma instancia revisora das decisdes. 1sso
significa que o direito leva em conta a possivel falibilidade humana e aponta, se for o
caso, a correcdo. Ora, se a decisdo do CADE, na sua parte procedimental, por que nédo
admitir a revisdo do mérito? Veja-se que o CADE decide em instancia Unica e que a
inexisténcia de recursos possiveis contra as suas decises de mérito ndo pode
simplesmente eliminar a reviséo de seus atos.
Nesta senda, trazemos a baila trecho de julgado emanado do Tribunal Regional
Federal da 1? Regido, na Apelacdo/ Reexame Necessario n° 2005.34.00.037482-6, que
ilustra a defesa da revisao judicial das decisdes do CADE:
(...) I - N&o h& que se falar, ainda, em violacéo & competéncia do CADE, nem
mesmo em impossibilidade de anulacdo de sua decisdo. Isso porque, na
espécie, prevalece a competéncia da ANTAQ (sem eliminar a do CADE), com
a regulamentacéo que lhe é inerente, que autoriza a incidéncia da THC2. Por
outro lado, inexiste qualquer impedimento ao conhecimento da matéria pelo
Poder Judiciério, cuja atuacdo ndo esta limitada a averiguagdo de nulidades no
processo administrativo, mas também diz respeito ao exame do objeto do
procedimento, na medida em que ndo é possivel excluir da apreciagdo judicial
lesdo ou ameaga de lesdo aos direitos da autora (Constituicdo Federal, art. 5°,
XXXV). N&o se trata de interferéncia no mérito administrativo, conforme
alega o CADE, tendo em vista que aquele se refere a margem de liberdade
conferida pela lei, dentro da qual o administrador, segundo critérios de
conveniéncia e oportunidade, decide entre duas ou mais solugdes admissiveis,
0 que ndo ocorre na espécie. No caso, a intervencdo judicial é legitima

porquanto a decisdo administrativa se encontra em descompasso com a
legislagdo de regéncia.

Resulta, portanto, no arranjo de variados argumentos plausiveis para levar ao
Judiciario a apreciacdo de matérias do direito concorrencial, sem com isso ferir a
autonomia decisoria do CADE. Todavia, ver-se-4, a seguir, que esse ndo € o entendimento

mais atual dos tribunais superiores.

3.2. CADE: A PENULTIMA OU ULTIMA PALAVRA?
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De anteméo, cabe informar que a criacdo do CADE pela Lei. 12.529/11 advém de
norma constitucional de eficacia limitada contida no 84° do art. 173 do Texto Maior, o
qual discorre que a lei reprimira o abuso do poder econémico que vise & dominacao dos
mercados, a eliminacdo da concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros.

Dessa forma, o CADE surgiu como a autarquia federal de carater judicante, com
jurisdicdo em todo o territorio nacional, cujo objetivo precipuo é prevenir e reprimir as
infragcOes contra a ordem econdmica. Pode-se considerar que se trata de uma funcao
judicante atipica, eis que se trata do Poder Executivo, por meio de sua Administracdo
Indireta, exercendo, em tese, a funcdo de julgar, como denominado pela lei. Para Carlos
Ari Sundfeld, a leitura mais logica da expressdo "6rgdo judicante” é a que vincula o
CADE a um certo método de trabalho, ou seja, que lembra a condicdo de independéncia,
imparcialidade e impessoalidade, construida segundo um modelo de Direito. Por outro
lado, enquanto a acdo do Judiciario tem ambito universal, com a finalidade de
normalizacdo das relacBes interpessoais ameacgadas por crises juridicas, o CADE é apenas
6rgdo de intervencdo administrativa na vida privada, ao qual cabe a aplicacdo de san¢des
administrativas por condutas anticoncorrenciais, realizando a limitacdo administrativa de
direitos com vetos a atos de concentracdo. (SUNDFELD, 2003)

Em verdade, o método judicante se presta a instrumentalizar o exercicio da
funcdo administrativa, tendo em vista a realizacdo do interesse publico, o qual, no caso,
é o0 interesse na garantia de condi¢Bes concorrenciais no mercado. Ainda que se reconheca
a existéncia de um conflito de interesses na base dos processos concorrenciais, a atuacao
do CADE ndo se pauta pela pacificagdo de tais conflitos, tampouco visa determinar quem
tem raz&o. O conflito individual pode encontrar uma resolucdo por via reflexa, porém a
deciséo proferida pela autarquia centra-se na defesa da concorréncia.

Nesse sentido, tendo em mente que a tutela final do CADE diz respeito a um
bem difuso, como acima mencionado, decidiu o Supremo Tribunal Federal, no
julgamento do agravo regimental e recurso extraordinario n°® 1.083.955, a questdo sobre
quem possui a ultima palavra em matéria de defesa da concorréncia, como se observa a
sequir:

1. A capacidade institucional na seara regulatoria, a qual atrai controvérsias de
natureza acentuadamente complexa, que demandam tratamento especializado
e qualificado, revela a reduzida expertise do Judiciario para o controle
jurisdicional das escolhas politicas e técnicas subjacentes a regulagdo
econdmica, bem como de seus efeitos sistémicos.
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2. O dever de deferéncia do Judiciario as decisdes técnicas adotadas por
entidades reguladoras repousa na (i) falta de expertise e capacidade
institucional de tribunais para decidir sobre intervencdes regulatérias, que
envolvem questdes policéntricas e prognosticos especializados e (i)
possibilidade de a revisdo judicial ensejar efeitos sistémicos nocivos a
coeréncia e dindmica regulatéria administrativa.

3. A natureza prospectiva e multipolar das questGes regulatorias se diferencia
das demandas comumente enfrentadas pelo Judiciario, mercé da prépria l6gica
inerente ao processo judicial.

4. A Administracdo Publica ostenta maior capacidade para avaliar elementos
faticos e econdmicos insitos a regulagdo. Consoante o escélio doutrinério de
Adrian Vermeule, o Judiciario ndo é a autoridade mais apta para decidir
questdes policéntricas de efeitos acentuadamente complexos (VERMEULE,
Adrian. Judging under uncertainty: An institutional theory of legal
interpretation. Cambridge: Harvard University Press, 2006, p. 248-251).

5. A intervencdo judicial desproporcional no &mbito regulatério pode ensejar
consequéncias negativas as iniciativas da Administracdo Publica. Em
perspectiva pragmadtica, a invasdo judicial ao mérito administrativo pode
comprometer a unidade e coeréncia da politica regulatéria, desaguando em
uma paralisia de efeitos sistémicos acentuadamente negativos.

6. A expertise técnica e a capacidade institucional do CADE em questdes de
regulacdo econdmica demanda uma postura deferente do Poder Judiciério ao
mérito das decisGes proferidas pela Autarquia. O controle jurisdicional deve
cingir-se ao exame da legalidade ou abusividade dos atos administrativos,
consoante a firme jurisprudéncia desta Suprema Corte.

7. Os controles regulatérios, a luz do consequencialismo, s&o comumente
dindmicos e imprevisiveis. Consoante ressaltado por Cass Sustein, “as normas
regulatdrias podem interagir de maneira surpreendente com o mercado, com
outras normas e com outros problemas. consequéncias imprevistas sao
comuns. Por exemplo, a regulacdo de novos riscos pode exacerbar riscos
antigos (...). As agéncias reguladoras estdo muito melhor situadas do que os
tribunais para entender e combater esses efeitos” (SUSTEIN, Cass R., "Law
and Administration after Chevron”. Columbia Law Review, v. 90, n. 8, p.
2.071-2.120, 1990, p. 2.090).

8. A atividade regulatéria difere substancialmente da prética jurisdicional,
porquanto: “a regulacdo tende a usar meios de controle ex ante (preventivos),
enquanto processos judiciais realizam o controle ex post (dissuasivos); (...) a
regulacdo tende a utilizar especialistas (...) para projetar e implementar
regras, enquanto os litigios judiciais sdo dominados por generalistas”
(POSNER, Richard A. "Regulation (Agencies) versus Litigation (Courts): an
analytical framework". In: KESSLER, Daniel P. (Org.), Regulation versus
litigation: perspectives from economics and law, Chicago: The University of
Chicago Press, 2011, p. 13).

()

10. O Conselho Administrativo de Defesa Econdmica — CADE detém
competéncia legalmente outorgada para verificar se a conduta de agentes
econdmicos gera efetivo prejuizo a livre concorréncia, em materializagdo das
infracdes previstas na Lei 8.884/1994 (Lei Antitruste).

11. As sanc¢Oes antitruste, aplicadas pelo CADE por forca de ilicitude da
conduta empresarial, dependem das consequéncias ou repercussdes negativas
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no mercado analisado, sendo certo que a identificacdo de tais efeitos
anticompetitivos reclama expertise, o que, na doutrina, significa que “é
possivel que o controle da “corregdo” de uma avaliagdo antitruste ignore
estas decisGes preliminares da autoridade administrativa, gerando uma
incoeréncia regulatoria. Sob o pretexto de “aplicagdo da legislacdo”, os
tribunais podem simplesmente desconsiderar estas complexidades que Ihes
sd0 subjacentes e impor suas proprias op¢des” (JORDAO, Eduardo. Controle
judicial de uma administragédo publica complexa: a experiéncia estrangeira
na adaptacéo da intensidade do controle. S&o Paulo: Malheiros — SBDP, 2016,
p. 152-155).”(grifo nosso)

A ementa do julgado acima reflete como argumentos principais quanto a
expertise nata da autarquia federal para lidar com questfes diretamente ligadas a sua area
de atuacdo e que ensejaram sua criacdo a priori, e destaca o perigo de decisdes
conflitantes proferidas pelo Judiciario com efeitos praticos danosos (consequencialismo
negativo). De fato, os argumentos do Supremo Tribunal Federal sdo téo fortes quanto os
trazidos no tdpico anterior, mas na defesa da autoridade maxima do CADE. Todavia, a
Corte filia-se a corrente que defende gque a questdo concorrencial comeca no CADE e nele
termine, sob pena de um desvirtuamento de sua finalidade e de uma sobreposicédo do
Judiciério ao exame técnico promovido pela autarquia.

Defende-se neste trabalho que deixar ao arbitrio judicial o exame de situacdes
nas quais se deve capitular ou ndo o ilicito anticoncorrencial e determinar quais devem
ser ou ndo as san¢des devidas € 0 mesmo que admitir a substituicdo da Autarquia em sua
funcdo béasica. Além do fato de que a mera possibilidade de judicializar a questdo conduz
a um relaxamento na conduta dos agentes de mercado, eis que notoria a morosidade e o
dispéndio financeiro de um processo judicial, o que em dltima andlise, prejudica a

eficiéncia do sistema de controle da concorréncia.

Ao voltar os olhos para a FIARC examinar-se-a se ela, de fato, pode ou consegue

seguir a mesma trilha do CADE.

4. FIARC: UM CATALISADOR PARA JUDICIALIZACAO DO ABUSO DE
PODER REGULATORIO ESTATAL?

A Frente Intensiva de Analise Regulatoria e Concorrencial (FIARC) possui sua
origem legal no art. 4° da Lei 13.874/19, em especial, nos incisos Il e IV, e seu embrido

foi a Consulta Publica 01/2020, da Secretaria de Acompanhamento Econémico (atual
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Secretaria de Advocacia da Concorréncia e Competitividade), que resultou na Instrucéo
Normativa n°97 de 02 de outubro de 2020.

O programa da FIARC tem o mérito de buscar estruturar um procedimento
ordenado, que permite a reguladores e agentes privados consultar a Secretaria de
Advocacia da Concorréncia e Competitividade, quanto a adequacdo de dispositivos
infralegais considerados problematicos do ponto de vista concorrencial. E louvavel uma
politica publica que vise coibir o abuso de poder regulatdrio estatal (o Estado como
defensor da ordem econémica versus o Estado normatizador de atos que prejudicam a
mesma ordem econémica), sem amarras normativas que bloquem a livre concorréncia, a
fim de contribuir para anélises regulatorias em temas setoriais e desenvolvimento da
infraestrutura de mercado.

Em contraposicdo, como aspectos negativos, salta aos olhos o fato de que o
resultado Gltimo do procedimento da FIARC é um parecer opinativo ndo-vinculante,
consoante art. 18, caput e §1° da Instrucdo Normativa supracitada. Ou seja, ndo ha
coercibilidade nem autoexecutoriedade que reforcem a manifestacdo técnica, sendo ela
de cumprimento apenas facultativo pelo destinatario. No mais, a Secretaria ndo tem o
poder de determinar a revisdo de uma lei ou ato normativo nocivo, ela apenas analisa a
(anti) competitividade da norma e se pronuncia a respeito.’

Diante te tal fato, indaga-se: como proceder a revisao de uma lei ou ato
normativo entendido como anticoncorrencial pela FIARC?

Antes de responder, devem ser levantados outros pontos. Com o referido parecer
em maos, 0 Subsecretario da Advocacia da Concorréncia oficiarda o 6rgdo da
administracdo publica responsavel pela edicdo do ato normativo, no intuito de auxilia-lo
na revisdo de seu contetdo, sob os prismas da legalidade e juridicidade. Ocorre que as
autoridades encarregadas de regulamentar atividades econdmicas, por definigdo, editardo
normas que implicam restricbes a liberdade de iniciativa, tendo na promocdo da
concorréncia apenas um dentre diferentes valores juridicos a serem considerados no
exercicio da atividade regulatoria. Por consequéncia, é bastante plausivel que haja

situacOes de discordancia interpretativa, com a emissdo de pareceres conflitantes por

3 Segundo o secretario Geanluca Lorenzon: “O poder mais forte que temos é classificar uma norma como
anticompetitiva, que é um selo forte”. Trecho de cita¢do retirada do artigo Economia cria grupo que
analisara denlncias de abusos regulatdrios. Disponivel em: https://www.jota.info/tributos-e-
empresas/concorrencia/economia-grupo-denuncias-abusos-06102020.
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diferentes 6rgdos da Administracdo Publica. Diante da divergéncia entre a Secretaria e o

6rgdo emissor da norma, como agir?

E forcoso concordar com a opini&o do jurista Fernando Stival (2020), que com

seu posicionamento responde a ambos 0s questionamentos:

E, nesses casos, em Ultima analise, a Unica alternativa disponivel seria a
judicializacdo do regulamento objeto da consulta, transferindo o 6nus decisorio
ao Poder Judiciario. N&do somente isso, o provimento judicial invariavelmente
recaird em duas alternativas: a anulagdo do regulamento impugnado, em casos
de patente ilegalidade, que demandard a elaboragdo de novo regulamento; ou,
alternativamente, a determinacdo a autoridade regulatéria de revisdo do
regulamento considerado abusivo.

Ao fim, a revisdo de lei/ato normativo somente recai na competéncia do
Judiciério, quando negada pela propria Administracdo responsavel por sua elaboracao,
assim como o conflito entre pareceres administrativos emitidos por diferentes érgdos da
Administracdo Publica, igualmente, sera objeto de apreciacdo pelo Poder Judiciario.
Nesse cenario, ao interessado cabe unicamente utilizar o parecer da Secretaria de
Advocacia da Concorréncia e Competitividade como subsidio técnico para lancar méo de
alternativa da qual dispunha desde o inicio, isto €, aimpugnac&o do ato considerado ilegal
ou inconstitucional perante o Judiciério.

Por conseguinte, embora, a principio, mereca aplausos a iniciativa de criacdo do
programa da FIARC, seus dispositivos legais acabam por criar um circulo vicioso em
que, apesar de competente e possuir a expertise necessaria para averiguacdo de ato
normativo anticoncorrencial, seu fim gera tdo somente um parecer, cuja observancia nao
é compulséria pelo suposto 6rgdo administrativo infrator. A eventual controvérsia
interpretativa podera inclusive alcancar 6rgdos administrativos diversos, tais como a
Secretaria, 0 6rgdo emissor da norma e talvez o Ministério Publico e o Tribunal de Contas,
0 que enseja dispéndio de recursos publicos e inseguranca juridica.

Consequentemente, com o atual desenho, a manifestacdo técnica FIARC
resultard, inevitavelmente, na provocacdo do Judiciario naquelas hipdteses em que nao
ocorra a revogacao ou alteracao pela autoridade competente do ato normativo considerado

anticoncorrencial pelo parecer respectivo, gerando uma judicializacdo de matéria
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estritamente técnica nessa area, ja refutada pelo STF em relacdo aos procedimentos do

CADE, conforme anteriormente debatido.

5. CONCLUSAO

Diante dos argumentos expendidos conclui-se o presente trabalho ndo de forma
taxativa, eis que a FIARC é um programa muito novo e sem subsidios concretos para
atestar a provavel judicializacdo das questdes nele levantadas.

O que sim se pode afirmar é que, da perspectiva aqui desenhada, a FIARC
provavelmente seguird um caminho semelhante ao CADE, se ndo pior e mais fécil de ser
visto. Explica-se. O CADE, pela lei que o rege, possui competéncias normativas,
fiscalizatdrias e sancionatorias, logo, mais dificil é para o Judiciario sobre ele se sobrepor,
ainda gque pelo motivo da inafastabilidade de jurisdicdo. A FIARC, por sua vez, aparenta
caminhar em circulos que contam apenas com a boa vontade do 6rgao administrativo
emissor do ato normativo em mudar de opinido, ante o parecer juridico opinativo nao
vinculante emitido pela SEAE. Afora isso, nada mais se tem ou pode fazer.

Sendo assim, a atuacdo da Frente Intensiva de Analise Regulatéria
Concorrencial, conquanto necessaria para o reconhecimento de que o Estado em suas
funcdes legislativas e administrativas pode eventualmente abusar de seu poder regulatério
e infringir normas de defesa da concorréncia; pode acabar por ser um catalisador de
infinitas demandas judiciais sempre que se questione um ato normativo estatal como
sendo anticoncorrencial. Resta, entdo, esperar que o Estado, a partir da atividade da
FIARC, ndo se olvide do consequencialismo, positivado expressamente, para rever
situacOes de discordancias, ilegalidades e danos a coletividade, decorrentes de normas
que afetem as relagcBes de mercado, sob pena de tornar a sua atuacdo um estimulo a

judicializagdo de matéria técnica, criado por iniciativa do proprio Estado brasileiro.
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