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28/05/2019 PRIMEIRA TURMA

AG.REG. NO RECURSO EXTRAORDINARIO 1.083.955 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. Luiz Fux

AGTE.(S) :CAscoL COMBUSTIVEIS PARA VEICULOS LTDA E
OUTRO(A/S)

ADV.(A/S) :MARCELO LUIZ AVILA DE BESSA

ADV.(A/S) :FERNANDA GUIMARAES HERNANDEZ

AGDO.(A/S) :CONSELHO  ADMINISTRATIVO DE  DEFESA
ECONOMICA - CADE

PROC.(A/S)(ES) :PROCURADOR-GERAL FEDERAL

EMENTA: AGRAVO INTERNO EM RECURSO

EXTRAORDINARIO. DIREITO ECONOMICO E ADMINISTRATIVO.
CONCORRENCIA. PRATICA LESIVA TENDENTE A ELIMINAR
POTENCIALIDADE CONCORRENCIAL DE NOVO VAREJISTA.
ANALISE DO MERITO DO ATO ADMINISTRATIVO.
IMPOSSIBILIDADE. PRECEDENTES. INCURSIONAMENTO NO
CONJUNTO FATICO-PROBATORIO DOS AUTOS. INCIDENCIA DA
SUMULA 279 DO STE. AGRAVO INTERNO DESPROVIDO.

1. A capacidade institucional na seara regulatdria, 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 regulacdo econdmica, bem como de seus efeitos sistémicos.

2. O dever de deferéncia do Judiciario as decisOes técnicas adotadas
por entidades reguladoras repousa na (i) falta de expertise e capacidade
institucional de tribunais para decidir sobre intervenc¢oes regulatorias,
que envolvem questoes policéntricas e prognodsticos especializados e (ii)
possibilidade de a revisdao judicial ensejar efeitos sistémicos nocivos a
coeréncia e dinamica regulatoria administrativa.

3. A natureza prospectiva e multipolar das questdes regulatorias se
diferencia das demandas comumente enfrentadas pelo Judicidrio, merce
da propria logica inerente ao processo judicial.

4. A Administracao Publica ostenta maior capacidade para avaliar
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elementos faticos e econdmicos insitos a regulagao. Consoante o escdlio
doutrinario de Adrian Vermeule, o Judiciario nao 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 intervencao judicial desproporcional no ambito regulatério pode
ensejar consequéncias negativas as iniciativas da Administragao Publica.
Em perspectiva pragmatica, a invasao judicial ao mérito administrativo
pode comprometer a unidade e coeréncia da politica regulatdria,
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 Judiciario ao mérito das decisdes 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. Precedentes: ARE 779.212-AgR, Rel. Min. Roberto
Barroso, Primeira Turma, DJe de 21/8/2014; RE 636.686-AgR, Rel. Min.
Gilmar Mendes, Segunda Turma, DJe de 16/8/2013; RMS 27.934 AgR, Rel.
Min. Teori Zavascki, Segunda Turma, DJe de 3/8/2015; ARE 968.607 AgR,
Rel. Min. Luiz Fux, Primeira Turma, DJe de 15/9/2016; RMS 24.256, Rel.
Min. IImar Galvao, DJ de 18/10/2002; RMS 33.911, Rel. Min. Carmen
Lucia, Segunda Turma, DJe de 20/6/2016.

7. Os controles regulatdrios, a luz do consequencialismo, sao
comumente dindmicos e imprevisiveis. Consoante ressaltado por Cass
Sustein, “as normas regulatorias podem interagir de maneira surpreendente com
o mercado, com outras normas e com outros problemas. Consequéncias
imprevistas sdo comuns. Por exemplo, a regulacdo de novos riscos pode exacerbar
riscos antigos (...). As agéncias requladoras 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).
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8. A atividade regulatoria difere substancialmente da pratica
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).

9. In casu, o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica — CADE,
apoOs ampla analise do conjunto fatico e probatdrio dos autos do processo
administrativo, examinou circunstancias faticas e econdmicas complexas,
incluindo a materialidade das condutas, a definicao do mercado relevante
e o exame das consequéncias das condutas das agravantes no mercado
analisado. No processo, a Autarquia concluiu que a conduta perpetrada
pelas agravantes se enquadrava nas infragdes a ordem econdmica
previstas nos artigos 20, I, [l e IV, e 21, II, IV, V e X, da Lei 8.884/1994 (Lei
Antitruste).

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 materializacao
das infragOes previstas na Lei 8.884/1994 (Lei Antitruste).

11. As sangdes antitruste, aplicadas pelo CADE por forga de ilicitude
da conduta empresarial, dependem das consequéncias ou repercussoes
negativas no mercado analisado, sendo certo que a identificagao de tais
efeitos anticompetitivos reclama expertise, o que, na doutrina, significa
que “é possivel que o controle da “correcdo” de uma avaliagdo antitruste ignore
estas decisoes preliminares da autoridade administrativa, gerando uma
incoeréncia regulatoria. Sob o pretexto de “aplicacdo da legislacdo”, os tribunais
podem simplesmente desconsiderar estas complexidades que lhes sdo subjacentes
e impor suas proprias opcdes” (JORDAO, Eduardo. Controle judicial de uma
administragido publica complexa: a experiéncia estrangeira na adaptacdo da
intensidade do controle. Sao Paulo: Malheiros — SBDP, 2016, p. 152-155).
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12. O Tribunal a quo reconheceu a regularidade do procedimento
administrativo que impusera as recorrentes condenacao por praticas
previstas na Lei 8.884/1994 (Lei Antitruste), razao pela qual divergir do
entendimento firmado no acérdao recorrido demandaria o reexame dos
fatos e provas, o que nao se revela cognoscivel em sede de recurso

extraordindrio, face ao obice erigido pela Stimula 279 do STF.
13. Agravo regimental a que se NEGA PROVIMENTO.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros da
Primeira Turma do Supremo Tribunal Federal, sob a Presidéncia do
Senhor Ministro Luiz Fux, na conformidade da ata de julgamento e das
notas taquigraficas, por unanimidade, em negar provimento ao agravo,
nos termos do voto do Relator. Nao participou, justificadamente, deste
julgamento, o Ministro Luis Roberto Barroso.

Brasilia, 28 de maio de 2019.

Ministro LUIZ FUX - RELATOR

Documento assinado digitalmente
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28/05/2019 PRIMEIRA TURMA

AG.REG. NO RECURSO EXTRAORDINARIO 1.083.955 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. Luiz Fux

AGTE.(S) :CAscoL COMBUSTIVEIS PARA VEICULOS LTDA E
OUTRO(A/S)

ADV.(A/S) :MARCELO LUIZ AVILA DE BESSA

ADV.(A/S) :FERNANDA GUIMARAES HERNANDEZ

AGDO.(A/S) :CONSELHO  ADMINISTRATIVO DE  DEFESA
ECONOMICA - CADE

PROC.(A/S)(ES) :PROCURADOR-GERAL FEDERAL

RELATORIO

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR): Trata-se de agravo
interno interposto pela Cascol Combustiveis para Veiculos Ltda contra
decisio de minha relatoria que negou provimento ao recurso

extraordinario. O decisum restou assim ementado:

“RECURSO EXTRAORDINARIO. ADMINISTRATIVO.
CONCORRENCIA. PRATICA LESIVA TENDENTE A ELIMINAR
POTENCIALIDADE CONCORRENCIAL DE NOVO VAREJISTA.
ANALISE DO MERITO DO ATO ADMINISTRATIVO.
IMPOSSIBILIDADE. PECEDENTES. ILEGALIDADE OU
ABUSIVIDADE DO ATO ADMINISTRATIVO.
INCURSIONAMENTO NO CONJUNTO FATICO-
PROBATORIO DOS AUTOS. INCIDENCIA DA SUMULA 279
DO STE. RECURSO DESPROVIDO”.

Inconformada, a agravante reitera as razoes expendidas no recurso
extraordindrio e ressalta que “o Tribunal de origem se negou a verificar a
legalidade do ato administrativo, sob o fundamento de que seria impossivel, sob
qualquer aspecto, a revisdo judicial das decisoes do CADE, inclusive se abusivas
ou ilegais”. Aduz que o recurso extraordindrio discute a possibilidade de

controle jurisdicional dos atos administrativos expedidos pelo CADE,
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notadamente aqueles que impoem pena aos administrados.

Articula que o acérdao recorrido “diverge do entendimento consagrado
pelo Supremo Tribunal Federal, no sentido de que é permitido ao Poder Judicidrio
o controle da legalidade do ato administrativo, ainda que sob o prisma da
ilegalidade ou abusividade”. No tocante a incidéncia da Stimula 279 do STF,
a agravante argumenta que sua pretensao “ndo demanda o reexame do
conjunto fatico probatorio dos autos, mas, tdo somente, analisar e julgar se as
decisoes do CADE sdo imunes a revisdo judicial, sob qualquer angulo, ainda que
da ilegalidade ou abusividade” .

Ao final, requer o provimento do agravo regimental para “reformar o
acorddo recorrido, a fim de restabelecer a sentenca de primeiro grau, ou,
sucessivamente, para que os autos retornem ao Tribunal a quo para novo
julgamento, considerado o amplo controle jurisdicional do ato administrativo
questionado”.

E o relatorio.
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VOTO

O SENHOR MINISTRO Luiz Fux (RELATOR): Bem examinados os

autos, entendo que o presente agravo regimental ndo merece ser provido.

In casu, o recurso extraordindrio foi manejado com arrimo na alinea
“a” do permissivo constitucional, contra acordao proferido pela sexta
turma do Tribunal Regional Federal da 1* Regiao que porta a seguinte

ementa, in verbis:

"ECONOMICO E ADMINISTRATIVO. CONCORRENCIA.
MERCADO RELEVANTE DE COMERCIO VAREJISTA DE
COMBUSTIVEIS. PRATICA LESIVA TENDENTE A ELIMINAR
POTENCIALIDADE CONCORRENCIAL DE NOVO VAREJISTA
(REDE DE HIPERMERCADOS). INTERVENCAO
DESNECESSARIA. DO MINISTERIO ~ PUBLICO EM
DISCUSSAO JUDICIAL POR SANCOES DO CADE EM
DEFESA DA LIVRE CONCORRENCIA. IMPOSSIBILIDADE DE
ANALISE DO MERITO DO ATO ADMINISTRATIVO.
PRECEDENTES 1. Em causas versando sobre a aplicagio de
penalidades do CADE aos agentes econdmicos, ambas as turmas que
integram a 3 1 Segdo tém entendido que ndo hd interesse puiblico
primdrio que justifique a participagio cogente do Ministério Publico.
Precedentes: AC 0022918-81.2001.4.01.34001DF (Rel. conv. Juiz
Federal Alexandre Jorge Fontes Laranjeira, 5* Turma, e-DJF de
30/07/2010, p. 100). (... ) Indisponivel é o interesse piiblico, e ndo o
interesse da administracdo. Nessa uiltima hipdtese, ndo é necessdria a
atuacdo do Parquet no mister de custos legis’. (REsp 640412/SC, rei.
Min Luiz Fux, Primeira Turma, publ. D] 13/06/2005 p. 176). (AC
200334000176838, 5a T., Selene, e-DJF11 5/11/2010, p. 79).
Preliminar  rejeitada. 2. Sentenca recorrida reformou o
entendimento plendrio do CADE que impusera ds autoras
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condenagdo por prdticas previstas na Lei Antitruste (artigos
20, I, 1 eIV, e 21, III, 1V, V e X, da Lei 8.884/94), dai as
penalidades de multa no valor de 5% do faturamento bruto do
ano anterior ao da instauracio do procedimento
administrativo, inscricio da recorrida REDE GASOL no
Cadastro Nacional de Defesa do Consumidor, e publicacdo de
antincio de meia pdgina em jornal de grande circula¢ido com o
extrato da decisdo punitiva. Para o CADE, as autoras-
recorridas valeram-se de seu poder econémico com o intuito de
eliminar a possibilidade da concorréncia potencial a ser
exercida por redes de hipermercados locais que pretendiam
ingressar no ramo de revenda de combustiveis, a ponto de
exercerem pressdes em autoridades dos poderes Executivo e
Legislativo para aprovar lei distrital que vedava a instalacio
de postos de combustiveis em estacionamentos de
supermercados. 3. As autoras arguiram a intercorréncia de
prescrigdo nos moldes do art. 40 da Lei 9.873/99 e art. 28, §§ 10 e 2 da
Lei 8.884/94, mas a sentenca em exame afastou a prejudicial de
prescricdo da aplicagdo da sangdo administrativa. O julgador,
entretanto, avancou para ter como descaracterizada a infracio
a ordem econémica, a ponto de refutar as atividades das
autoras-apeladas como potencialmente atentatérias a
liberdade de concorréncia. Esse nortear da fundamentacio da
sentenca evidentemente que feriu tema cujas dimensées sdo
exclusivas da Administracdo, o proprio mérito do ato
administrativo. 4. Por forca do principio constitucional da
inafastabilidade do controle jurisdicional, é de ver-se que também
ambas as turmas da 3° Segdo convergem para o entendimento da
impossibilidade da revisio judicial das decisoes do CADE, salvo nos
requisitos de sua formagdo. (AC 200134000253660, Laranjeira, 51 T.,
e-DJF1 30/7/10, p. 101; (AC 200134000258588, Meguerian, 6* T., e-
DJF1 7/3/12, p. 310). 5. Apelacio e remessa oficial providas. Onus da
sucumbéncia invertidos, inclusive honordrios (10% sobre o valor
atualizado da causa).” (Grifo acrescentado)

De inicio, cumpre precisar os limites fatico-juridicos estabelecidos
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pelas instancias ordinarias ao analisar os autos. E que, como cedico, € a
correta delimitagcao da controvérsia que permitird que esta Corte verifique

eventual violacao direta e frontal a ordem constitucional.

Cuida-se, na origem, de acao ordindria ajuizada em face do
Conselho Administrativo de Defesa Economica - CADE, objetivando a
anulacao de decisdao proferida nos autos do Processo Administrativo
0800.024581/94-77.

No indigitado processo administrativo, a Autarquia apurou praticas
imputadas as agravantes alusivas a formacdo de cartel, criacdo de
barreiras a entrada de outras empresas no mercado de distribuicao de
combustiveis no Distrito Federal, bem como a formacao ilegal de conduta
concertada entre concorrentes.

Ao final do tramite administrativo, o CADE concluiu que as
agravantes valeram-se de seu poder econOmico para eliminar a
possibilidade da concorréncia, que seria exercida por redes de
hipermercados locais que pretendiam ingressar no ramo de revenda de
combustiveis. Segundo a Autarquia, as agravantes exerceram pressoes em
membros do executivo e do legislativo para que nao fosse autorizada a
entrada de concorrente no mercado relevante, bem como fosse editada lei
impeditiva de tal entrada, com o intuito de atendimento de seus
interesses econdomicos.

Em razao da ocorréncia das infra¢des previstas nos artigos 20, I, Il e
IV, e 21, II, IV, V e X, da Lei 8.884/1994 (Lei Antitruste), o CADE impos
penalidades de (i) multa no valor de 5% do faturamento bruto do ano
anterior ao da instauragao do procedimento administrativo, (ii) inscricao
no Cadastro Nacional de Defesa do Consumidor, e (iii) publicacdo de
anuncio de meia pagina em jornal de grande circulagdo com o extrato da

decisao punitiva.
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Irresignadas, as agravantes ajuizaram acdo ordinaria visando a
anula¢ao da indigitada decisdao administrativa. Apos a devida instrugao
do feito, sobreveio sentenca julgando procedente os pedidos e anulando
o julgamento do CADE, sob o fundamento de inadequacao material das
condutas imputadas as infragoes previstas na Lei 8.884/1994 (e-Doc 31, p.
57-83; e-Doc 32, p. 1-11). Na ocasiao, o juizo de primeiro grau entendeu
que a conduta imputada as agravantes consubstanciaria mero “lobby”,

pratica inapta a configurar infragao a ordem economica.

Na sequéncia, o Conselho Administrativo de Defesa Economica
interpds apelacdo que, juntamente com recurso ex-officio, foi submetida a
revisao perante o Tribunal Regiao Federal da 1* Regido (Tribunal a quo).
Na ocasiao do julgamento, o TRF-1 deu provimento aos recursos,
restabelecendo a decisio administrativa, por reconhecer a
impossibilidade de revisao judicial do mérito administrativo de decisdes
do CADE. Por oportuno, colaciono os seguintes excertos do acordao

recorrido, in verbis:

“RELATORIO.

O Exm® Sr. Juiz Federal MARCELO DOLZANY DA COSTA,
(Relator Convocado): - O CONSELHO ADMINISTRATIVO DE
DEFESA ECONOMICA - CADE, autarquia vinculada ao
Ministério da Justica, apela contra sentenca do Juizo Federal
da 17* Vara do Distrito Federal que acolheu pedido de anulacio
de julgamento por infracdo administrativa imputada ads
autoras-apeladas, todas empresas do comércio varejista de
combustiveis nesta Capital, associadas ao Sindicato do Comércio
Varejista de Derivados de Petréleo do DF — SINPETRO/DF. (...)
Sobre o mérito, o apelante tem que “o Poder Judicidrio,
induzido a erro pelos apelados, acabou se fazendo substituir ao
CADE em sua funcgdo institucional, impondo sua propria
consideracdo a respeito da valoragdo das provas coligidas e da
existéncia da infracdo a ordem econdémica”. Assim, a sentenca
adentrou no mérito administrativo, o que contraria o
entendimento jurisprudencial. Adiante, a decisio recorrida
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malferiu o inciso II do art. 7° da Lei 8.884/94, que atribui ao drgio
plendrio do CADE o poder-dever exclusivo de “decidir sobre a
existéncia de infracdo a ordem econdmica e aplicar as penalidades
previstas em lei”.

VOTO

O Exm?® Sr. Juiz Federal MARCELO DOLZANY DA COSTA,
(Relator Convocado): - (...) A meu convencimento, ainda que a
sentenga invocasse o principio da razoabilidade ou proporcionalidade
como fundamento de andlise dos motivos determinantes da sangdio
imposta as autoras-apeladas, tal premissa seria descabida aos moldes
em que o legislador privativamente atribuiu ao CADE como
orgdo regulador e fiscalizador da atividade econdmica (art. 7°
II, da Lei 8.884/94). Atribuir qualificacido diversa a fatos
incontroversos — no caso a atuacido das autoras e de seu
sindicato na repressio d entrada de novo distribuidor no
mercado wvarejista de combustiveis com prejuizo a livre
concorréncia — € negar o juizo de valor que o legislador
incumbiu a um 6rgdo de composigdo plural e de conhecimentos
técnicos sobre a matéria. Estivesse o juiz examinando a
vulneracio de qualquer outro requisito do ato (competéncia,
finalidade, forma, objeto, motivagdo), certamente que
admissivel o controle judicial. No caso concreto, entretanto, o
que se viu foi a completa substituicdo de um juizo valorativo
por outro. Ainda que se registre no ambito do Superior Tribunal de
Justica um precedente quanto a possibilidade da intervengdo judicial
em casos tais, por forca do principio constitucional da inafastabilidade
do controle jurisdicional, é de ver-se que também ambas as turmas da
3% Secdo convergem para o entendimento da impossibilidade da
revisdo judicial das decisoes do CADE, salvo nos requisitos de sua
formagdo. (...) Tais os precedentes, ACOLHO a apelacio para
reformar a sentenga e inverter o 6nus da sucumbéncia, impondo
aos apelados o pagamento de verba honordria no mesmo
patamar da decisdo ora reformada (10% sobre o wvalor
atribuido a causa — R$5.000.000,00, devidamente atualizado
desde abril de 2005)” (Grifos acrescentados) (e-Doc 33, p. 87-95).
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Dessarte, extrai-se dos autos que a controvérsia do recurso
extraordindrio cinge-se a possibilidade de revisao judicial de mérito de
decisao proferida pelo Conselho Administrativo de Defesa Econdmica —
CADE.

In casu, o Tribunal a quo reconheceu que o Poder Judiciario nao deve
substituir o juizo valorativo e ingressar no mérito de decisao
administrativa da Autarquia. Nos termos do acdrdao recorrido, “atribuir
qualificacdo diversa a fatos incontroversos (...) é negar o juizo de valor que o
legislador incumbiu a um Orgdo de composicio plural e de conhecimentos
técnicos sobre a matéria (...). No caso concreto, entretanto, o que se viu foi a
completa substituicdo de um juizo valorativo por outro”.

Nesse contexto, contrariamente ao alegado pela agravante, o
Tribunal a quo assentou, de forma expressa, que “estivesse o0 juiz
examinando a vulneracdo de qualquer outro requisito do ato (competéncia,
finalidade, forma, objeto, motivagdo), certamente que admissivel o controle
judicial” (e-Doc 33, p. 90). Deveras, o acdérdao recorrido jamais afirmou a
impossibilidade, sob qualquer aspecto, da revisao judicial das decisoes do
CADE, inclusive se abusivas ou ilegais. Pelo contrario, o decisum
vergastado assentou, de forma expressa, que cabe ao Poder Judicidrio
realizar o controle de legalidade do ato, sendo defesa, apenas, a incursao
sobre o mérito administrativo.

Consectariamente, o acdérdao recorrido nao divergiu do
entendimento firmado por esta Suprema Corte no sentido de que nao
compete ao Poder Judiciario adentrar o mérito de atos administrativos.
Nesse sentido, colaciono os seguintes precedentes:

"AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO
EXTRAORDINARIO COM AGRAVO. APLICACAO DE MULTA.
PROCON. INEXISTENCIA DE  ABUSIVIDADE OU
ILEGALIDADE QUE PERMITA AO PODER JUDICIARIO
ADENTRAR NO MERITO DO ATO ADMININSTRATIVO.
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PRECEDENTES. AUSENCIA DE QUESTAO
CONSTITUCIONAL. SUMULA 279/STF. E firme o entendimento
do Supremo Tribunal Federal no sentido de que so6 é permitido
ao Poder Judiciario a andlise do mérito de ato administrativo
quando tal ato for ilegal ou abusivo. Para dissentir da conclusio
do Tribunal de origem acerca da higidez do processo administrativo
que aplicou multa a recorrente, fazem-se necessirios nova andlise da
legislagio infraconstitucional aplicada a espécia e o reexame dos fatos e
do material probatorio constantes dos autos, providéncias vedadas
neste momento processual. Incidéncia da Sumula 279/STF. Auséncia
de argumentos capazes de infirmar a decisdo agravada. Agravo
regimental a que se nega provimento.” (ARE 779.212-AgR, Rel.
Min. Roberto Barroso, Primeira Turma, DJe de 21/8/2014 — Grifo
acrescentado).

"Agravo regimental em recurso extraordindrio. 2. Direito
Administrativo. 3. Defensoria publica. Implantacio de plantdo
permanente na cidade de Erechim. Meérito administrativo.
Impossibilidade de ingeréncia do Poder Judicidrio ante a
auséncia de ilegalidade ou abuso de poder. Principio da separacio
dos poderes. Precedentes. Inexisténcia de arqumentos capazes de
infirmar a decisdo agravada. 5. Agravo regimental a que se nega
provimento." (RE 636.686-AgR, Rel. Min. Gilmar Mendes,
Segunda Turma, DJe de 16/8/2013 — Grifo acrescentado)

“ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO
REGIMENTAL NO RECURSO ORDINARIO EM MANDADO
DE SEGURANCA. SERVIDOR PUBLICO. DEMISSAO.
PRATICA DA CONDUTA VEDADA PELO ART. 117, IX, DA LEI
8.112/90. MERITO DO ATO ADMINISTRATIVO.
IMPOSSIBILIDADE ~DE  APRECIACAO PELO PODER
JUDICIARIO. DISCUSSAO QUE DEMANDARIA, ADEMAIS,
DILACAO PROBATORIA. INVIABILIDADE, EM SEDE DE
MANDADO DE SEGURANCA. PROPORCIONALIDADE
ENTRE A CONDUTA E A PENA APLICADA. INOCORRENCIA
DE  DISCRICIONARIEDADE. LESIVIDADE DO  ATO
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PRATICADO CONFIGURADA. 1. O Supremo Tribunal Federal
possui entendimento de que, "se o ato impugnado em mandado de
sequranca decorre de fatos apurados em processo administrativo, a
competéncia do Poder Judicidrio circunscreve-se ao exame da
legalidade do ato coator, dos possiveis vicios de cardter formal ou dos
que atentem contra os postulados constitucionais da ampla defesa e do
due process of law” (RMS 24.347/DF, Rel. Min. Mauricio Corréa,
Sequnda Turma, D] 04/04/2003). Nessas circunstdncias, ndo
compete ao Poder Judiciario adentrar o mérito do ato
administrativo, especialmente se, para isso, for necessdrio
reexaminar provas. (..) 4. Agravo regimental a que se nega
provimento”.

(RMS 27.934 AgR, Rel. Min. Teori Zavascki, Segunda Turma,
DJe de 3/8/2015 — Grifo acrescentado)

“AGRAVO INTERNO NO RECURSO EXTRAORDINARIO
COM AGRAVO. ADMINISTRATIVO. POLICIAL MILITAR.
EXPULSAO DA CORPORACAO. IMPOSSIBILIDADE DE
INCURSAO PELO PODER JUDICIARIO NO MERITO
ADMINISTRATIVO. REGULARIDADE DO PROCESSO
ADMINISTRATIVO. NECESSIDADE DE REVOLVIMENTO DO
CONJUNTO  FATICO-PROBATORIO. INCIDENCIA DA
SUMULA 279 DO STE. REITERADA REJEICAO DOS
ARGUMENTOS EXPENDIDOS PELA PARTE NAS SEDES
RECURSAIS  ANTERIORES.  MANIFESTO  INTUITO
PROTELATORIO. MULTA DO ARTIGO 1.021, § 4° DO
CPC/2015. APLICABILIDADE. RECURSO INTERPOSTO SOB A
EGIDE DO NOVO CODIGO DE PROCESSO CIVIL.
APLICACAO DE NOVA SUCUMBENCIA. AGRAVO INTERNO
DESPROVIDO”.

(ARE 968.607 AgR, Rel. Min. Luiz Fux, Primeira Turma, DJe de
15/9/2016 — Grifo acrescentado)

“ADMINISTRATIVO. PROCESSO DISCIPLINAR. LEI N.°
8 .112/90, ART. 132, INCISOS IV E XIII. DEMISSAO DE
SERVIDORA. AMPLA DEFESA. AUTORIA. SUBSTITUICAO
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DE PENA. Faltas disciplinares apuradas em processo administrativo
que correu regularmente, com observincia do principio da ampla
defesa, ndo havendo resultado demonstrado, por outro lado, que os
atos punidos eram alheios a competéncia da servidora, como alegado.
Impossibilidade de substituicdo da pena imposta sem reexame
do mérito do ato administrativo, providéncia vedada ao Poder
Judicidrio. Recurso ordindrio a que se nega provimento”.
(RMS 24.256, Rel. Min. Ilmar Galvao, D] de 18/10/2002 — Grifo
acrescentado)

“RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE
SEGURANCA. REGENCIA: CPC/1973. SERVIDOR DO
DEPARTAMENTO DE POLICIA RODOVIARIA FEDERAL.
TRANSGRESSOES DISCIPLINARES. PROCESSO
ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR. PENA DE DEMISSAO.
ALEGADA CONTRARIEDADE AO DEVIDO PROCESSO
LEGAL E SEUS COROLARIOS. PROPORCIONALIDADE E
RAZOABILIDADE DA PENA APLICADA: ATO VINCULADO
DO ADMINISTRADOR. PRECEDENTES. VALORACAO DAS
CIRCUNSTANCIAS PELA AUTORIDADE
ADMINISTRATIVA: REEXAME VEDADO AO PODER
JUDICIARIO. PRECEDENTES. RECURSO ORDINARIO EM
MANDADO DE SEGURANCA JULGADO IMPROCEDENTE".
(RMS 33.911, Rel. Min. Carmen Ltcia, Segunda Turma, DJe de
20/6/2016 — Grifo acrescentado)

Na trilha da orientacdo desta Suprema Corte, o controle
jurisdicional deve cingir-se ao exame da legalidade ou abusividade dos
atos administrativos. No caso sub examine, a expertise técnica e a
capacidade institucional do CADE em questoes de regulacao econdmica
demanda uma postura deferente do Poder Judicidrio ao mérito das
decisdes proferidas pela Autarquia.

Quanto ao ponto, cumpre tecer breves consideragdes a respeito da
natureza da regulacdo operada por autoridades antitruste, como o
Conselho Administrativo de Defesa Economica — CADE.
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A capacidade institucional na seara regulatéria, 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 regulagao econdmica, bem como de seus efeitos sistémicos.
(JORDAO, Eduardo. Controle judicial de uma administracdo publica
complexa: a experiéncia estrangeira na adaptacdo da intensidade do
controle. Sao Paulo: Malheiros — SBDP, 2016, p. 131-141).

Os principais argumentos que fundamentam o dever de deferéncia
do Judicidrio as decisdes técnicas adotadas por oOrgaos reguladores
repousam na (i) falta de expertise e capacidade institucional de tribunais
para decidir sobre intervencbes regulatdrias, que envolvem questdes
policéntricas e prognosticos de natureza técnica e (ii) na possibilidade de
a revisao judicial ensejar efeitos sistémicos nocivos a coeréncia e dinamica

regulatoria administrativa.

Em primeiro lugar, a natureza prospectiva e multipolar das questoes
regulatorias se diferencia das demandas comumente enfrentadas pelo
Judicidrio, mercé da propria logica inerente ao processo judicial. Decerto,
a Administra¢do Publica ostenta maior capacidade para avaliar elementos
faticos e econdmicos proprios a regulacdo. Consoante o escolio
doutrinario de Adrian Vermeule, o Judiciario nao é a autoridade mais
apta para decidir questdes policéntricas de efeitos acentuadamente
complexos (VERMEULE, Adrian. Judging wunder uncertainty: An
institutional theory of legal interpretation. Cambridge: Harvard
University Press, 2006, p. 248-251).

Ademais, a intervengao judicial desproporcional no ambito
regulatério pode ensejar consequéncias negativas as iniciativas da
Administracdo Publica. Em perspectiva pragmatica, a invasao judicial ao
mérito administrativo pode comprometer a unidade e coeréncia da

10
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politica regulatdria, desaguando em uma paralisia de efeitos sistémicos
acentuadamente negativos. Consoante destacado por Cass Sustein,
professor da Faculdade de Direito de Harvard,

“[A] regulacdao muitas vezes atrai dificuldades em razao
dos complexos efeitos sistémicos dos controles regulatdrios. As
normas podem interagir de maneira surpreendente com o
mercado, com outras normas ou com outros problemas.
Consequéncias imprevistas sao comuns. Por exemplo, a
regulamentacdo de novos riscos pode exacerbar riscos antigos
(...). As agéncias estdo muito melhor situadas do que os
tribunais para entender e combater esses efeitos. (No original:
“requlation often runs into difficulty because of the complex systemic
effects of requlatory controls. Statutes interact in surprising ways
with markets, other statutes, and other problems. Unanticipated
consequences are common. For example, regqulation of new risks may
exacerbate old risks; (...). Agencies are far better situated than courts
to understand and counter these effects”) (SUSTEIN, Cass R., "Law
and Administration after Chevron”. Columbia Law Review, v.
90, n. 8, p. 2.071-2.120, 1990, p. 2.090)

Na mesma linha, Richard A. Posner tece importantes consideragoes a
respeito das diferengas entre a atividade regulatdria desempenhada por

agéncias reguladoras e a atividade judicial tipica, in verbis:

“A regulacao tende a diferir do litigio judicial em quatro
dimensdes principais: (a) a regulacdo tende a usar meios de
controle ex ante (preventivos), processos judiciais ex post
(dissuasivos); (b) a regulacdo tende a aplicar regras, e litigios
judiciais principios ou normas gerais; (c) a regulacao tende a
utilizar especialistas (...) para projetar e implementar regras,
enquanto os litigios judiciais sdo dominados por generalistas,
como juizes, jurados (..)”. (No original: “Regulation and
litigation tend to differ along four key dimensions: (a) regulation
tends to use ex ante (preventive) means of control, litigation ex post
(deterrent) means; (b) regulation tends to use rules, litigation

11
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standards; (c) regulation tends to use experts (or at least supposed
experts) to design and implement rules, whereas litigation is
dominated by generalists (judges, juries, trial lawyers)”. (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).

No presente caso, o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica
— CADE, ap6s ampla analise do conjunto fatico e probatorio dos autos do
processo administrativo, examinou circunstancias faticas e econdmicas
complexas, incluindo a materialidade das condutas, a definicao do
mercado relevante e o exame das consequéncias das condutas das
agravantes no mercado analisado. No processo, concluiu que a conduta
perpetrada pelas agravantes se enquadrava nas infragdes a ordem
econOmica previstas nos artigos 20, I, Il e IV, e 21, II, IV, V e X, da Lei
8.884/1994 (Lei Antitruste).

As sangoes antitruste, aplicadas pelo CADE por forga de ilicitude da
conduta empresarial, dependem das consequéncias ou repercussoes
negativas 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 “correcido” de uma avaliagdo antitruste ignore
estas decisoes preliminares da autoridade administrativa, gerando uma
incoeréncia regulatoria. Sob o pretexto de “aplicacdo da legislacdo”, os tribunais
podem simplesmente desconsiderar estas complexidades que lhes sdo subjacentes
e impor suas proprias opgdes” (JORDAO, Eduardo. Controle judicial de uma
administracido publica complexa: a experiéncia estrangeira na adaptacio da
intensidade do controle. Sao Paulo: Malheiros — SBDP, 2016, p. 152-155).

Nessa perspectiva, o Conselho Administrativo de Defesa Economica
— CADE ¢ a entidade que detém competéncia legalmente outorgada para
verificar se a conduta de agentes econdmicos gera efetivo prejuizo a livre

concorréncia, em materializacao das infragOes previstas na Lei 8.884/1994

12
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(Lei Antitruste).

Irretocavel, portanto, o acdérdao proferido pelo Tribunal a quo, que
assentou a impossibilidade de revisao judicial do mérito de decisao
administrativa proferida pelo Conselho Administrativo de Defesa
Econdomica — CADE, visto que a analise jurisdicional deve cingir-se a
questoes de legalidade ou abusividade do ato administrativo.

Ademais, ressalte-se que o Tribunal de origem, com fundamento no
conjunto fatico-probatorio, reconheceu a regularidade do procedimento
administrativo que impusera as recorrentes condenagao por praticas
previstas na Lei 8.884/1994 (Lei Antitruste), razao pela qual acolher a
pretensdao da parte recorrente e divergir do entendimento firmado pelo
acérdao recorrido demandaria o reexame dos fatos e provas, o que nao se
revela cognoscivel em sede de recurso extraordinario, face ao Obice
erigido pela Simula 279 do STF. Notadamente em caso alusivo a decisao
administrativa proferida pelo CADE, colho o seguinte precedente desta

Suprema Corte:

“DIREITO ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL.
EXTRAORDINARIO INTERPOSTO SOB A EGIDE DO
CPC/1973. INFRACAO A ORDEM ECONOMICA.
FORMAGCAO DE CARTEL. ACAO CAUTELAR DE BUSCA E
APREENSAO. REQUISITOS. FUMUS BONI IURIS E
PERICULUM IN MORA. DEBATE DE AMBITO
INFRACONSTITUCIONAL. DEVIDO ROCESSO LEGAL,
CONTRADITORIO E AMPLA DEFESA. INEXISTENCIA DE
REPERCUSSAO GERAL. REELABORACAO DA MOLDURA
FATICA. PROCEDIMENTO VEDADO NA INSTANCIA
EXTRAORDINARIA. AGRAVO MANEJADO SOB A VIGENCIA
DO CPC/2015. 1. Obstada a andlise da suposta afronta aos
preceitos constitucionais invocados, porquanto dependeria de
prévia andlise da legislagdo infraconstitucional aplicada a
espécie, procedimento que refoge a competéncia jurisdicional
extraordindria desta Corte Suprema, a teor do art. 102 da

13
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Magna Carta. 2. As razoes do agravo ndo se mostram aptas a
infirmar os fundamentos que lastrearam a decisio agravada,
mormente no que se refere a auséncia de ofensa a preceito da
Constituigdo da Repiiblica. 3. Majoragio em 10% (dez por cento) dos
honordrios anteriormente fixados, obedecidos os limites previstos no
artigo 85, §§ 2% 3% e 11, do CPC/2015. 4. Agravo interno conhecido e
ndo provido, com aplicagio da penalidade prevista no art. 1.021, § 4°,
do CPC/2015, calculada a razdo de 1% (um por cento) sobre o valor
atualizado da causa” .

(RE 1.034.218 AgR, Rel. Min. Rosa Weber, Primeira
Turma, DJe de 28/2/2018)

Destarte, considerando que o acordao recorrido nao diverge do
entendimento jurisprudencial firmado por esta Suprema Corte e que o
reexame do processo administrativo que impusera as recorrentes
condenagdo por praticas previstas na Lei Antitruste demandaria o
revolvimento do conjunto fatico-probatdrio dos autos, o consequente
desprovimento do presente agravo ¢ medida que se imp0de.

Ex positis, NEGO PROVIMENTO ao presente agravo interno.

E como voto.

14
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PRIMEIRA TURMA
EXTRATO DE ATA

AG.REG. NO RECURSO EXTRAORDINARIO 1.083.955

PROCED. : DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. LUIZ FUX

AGTE. (S) : CASCOL COMBUSTIVEIS PARA VEICULOS LTDA E OUTRO (A/S)
ADV. (A/S) : MARCELO LUIZ AVILA DE BESSA (12330/DF, 1565A/MG)
ADV. (A/S) : FERNANDA GUIMARAES HERNANDEZ (0007009/DF)

AGDO. (A/S) : CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA - CADE
PROC. (A/S) (ES) : PROCURADOR-GERAL FEDERAL (00000/DF)

Decisdo: A Turma, por unanimidade, negou provimento ao agravo,
nos termos do voto do Relator. Ndo participou, Jjustificadamente,
deste Jjulgamento, o Ministro Luis Roberto Barroso. Presidéncia do

Ministro Luiz Fux. Primeira Turma, 28.5.2019.

Presidéncia do Senhor Ministro Luilz Fux. Presentes a Sessdo os
Senhores Ministros Marco Aurélio, Rosa Weber, Luls Roberto Barroso

e Alexandre de Moraes.

Subprocurador-Geral da RepuUblica, Dr. Paulo Gustavo Gonet

Branco.

Jodo Paulo Oliveira Barros
Secretario da Turma
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