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MEIOS DE CONTROLE EM DIREITO SANITARIO. VIGILANCIA SANITARIA.
LICENCA DE FUNCIONAMENTO. DISTANCIA MINIMA. ART. 79, DA LEI
ESTADUAL N° 7.668/04. INCONSTITUCIONALIDADE INCIDENTAL. PRINCIPIO
DA LIVRE CONCORRENCIA. ENTENDIMENTO SUMULADO PELO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL. PRECEDENTES DESTA CORTE DE JUSTICA. - O limite
geografico resguardando-se a distancia minima de 500 (quinhentos) metros,
contados a partir do estabelecimento com registro mais antigo no 6rgao de controle
Sanitario Estadual viola e atinge o exercicio da livre concorréncia, sendo uma
manifestagao do principio constitucional da liberdade de iniciativa econémica privada.
- Mantém-se a deciséo que concedeu a seguranga, quando ha a comprovacéo do
direito liquido e certo da parte impetrante, negando-se provimento a Remessa Oficial.
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RESUMO

O principio constitucional da livre concorréncia, embora ndo compareca em nosso
ordenamento juridico como valor absoluto, € impassivel de restricbes irrazoaveis
ou desproporcionais pela legislagéo infraconstitucional. O presente artigo analisa a
deciséo do Tribunal de Justica do Estado da Paraiba nos autos da Remessa Oficial n.
017.2011.000010-0/001, que, reafirmando entendimento jurisprudencial ja estabelecido,
reconheceu a inconstitucionalidade da fixagdo de distancia minima para instalacéo de
estabelecimentos farmacéuticos, com fundamento no principio da livre concorréncia.

Palavras-chave: Barreiras a Entrada; Direito da Concorréncia; Direito a Saude; Restricdes
Geogréficas a Entrada.

ABSTRACT

The free competition clause in the 1988 Brazilian Constitution, even though is not an
absolute value, does not uphold unreasonable or disproportional restrictions on the
competitive environment, even if those restrictions are promoted by a public legislation.
This paper analyses the decision from the Paraiba State Court of Justice, in Remessa
Oficial n. 017.2011.000010-0/001 that, confirming judicial precedents, declared that the
regulation imposing geographic restrictions on entry on the relevant market for pharmacies
is unconstitutional, for it is unreasonably anticompetitive.

Keywords: Competition Law; Entry Barriers; Geographic Restrictions on Entry; Public
Health Law.

I. A imposicao legal de restrigoes territoriais a instalagao de
estabelecimentos comerciais e o Poder Judiciario

Ao final da década de 1990, foi submetida a analise do Supremo Tribunal Federal
(STF) a constitucionalidade de uma série de leis municipais que estabeleciam
distancia perimetral minima para a instalacao de estabelecimentos comerciais
farmacéuticos na zona urbana.®

" Em especial, nessas ocasides foram debatidos o artigo 1° da Lei Municipal n°® 6.545/91, de
Campinas/SP: “A concessao de licenga para instalagéo e funcionamento de drogarias e farmacias
no Municipio de Campinas somente dar-se-a4 desde que ndo haja estabelecimento similar numa
distancia minima de 500 (quinhentos) metros”; e o artigo 1° da Lei Municipal n® 10.991/91, de Séo
Paulo/SP: “A licenga de localizag&do para a instalagéo de novas farmacias e drogarias no Municipio
sera concedida somente quando o estabelecimento ficar situado a uma distancia minima de 200
(duzentos) metros de raio da farmacia ou drogaria mais proxima ja existentes”.
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A legitimidade dos dispositivos em questao foi defendida com base em argumen-
tos diversos, como: a competéncia do Municipio para legislar sobre assuntos de
interesse local,® constituindo as leis mera disciplina da utilizagdo do solo;® a
segurancga publica, uma vez que as farmacias armazenam produtos inflamaveis,
cuja periculosidade seria ampliada pela proximidade dos estabelecimentos;® e a
ampliagéo do acesso de todas as camadas da populagéo as farmacias, através
de sua distribuicdo geografica®.

Os argumentos em sentido contrario, contudo, observavam que as legislacdes
em questao eram ofensivas ao principio da livre concorréncia, haja vista viabi-
lizarem a oferta exclusiva de produtos pelos comerciantes no perimetro em que
a instalagcao de novos estabelecimentos seria proibida:

O que ha é a redugao dos espagos da concorréncia, para que ela
chegue ao consumidor e ndo o consumidor va a ela. Essa é a dis-
tingdo fundamental. E necessario assegurar que o consumidor — o
objetivo final de toda a teoria da concorréncia é assegurar precos
baixos e produtos de boa qualidade — possa receber a concorréncia
dos comerciantes, e ndo ter que fazer a busca dessa concorréncia. ©

Com esteio nesse raciocinio, que se revelou majoritario, 0 STF reconheceu a
inconstitucionalidade da regulagao municipal de distancia minima entre estabeleci-
mentos farmacéuticos. Esse entendimento culminou na edi¢cdo da Sumula n° 646:
“Ofende o principio da livre concorréncia lei municipal que impede a instalagao de
estabelecimentos comerciais do mesmo ramo em determinada area”.”’ A questéao,
no entanto, continua a gerar discussoées judiciais em face de legislagdes analogas.

O acérdao analisado no presente trabalho® discute a constitucionalidade do
artigo 7° da Lei Estadual n° 7.668/04, da Paraiba, que estabelece que

[plara instalagao de novos estabelecimentos farmacéuticos inte-
ressados ou nao na comercializagéo dos produtos e dos servi¢os
previstos nesta lei, devera ser resguardada a distancia minima de
500 (quinhentos) metros, contados a partir do estabelecimento
com registro mais antigo no 6rgao de controle Sanitario Estadual.

2 Art. 30. “Compete aos Municipios: | - legislar sobre assuntos de interesse local;”. BRASIL.
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em: 19 jan. 2014.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 193.749-1-SP. Diario da Justica da Unido, 04/05/2001, p. 3
(Voto Vencido do Ministro Carlos Velloso).

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 199.517-3-SP. Diario da Justica da Uniédo, 13/11/1998, p.
3. (Relatério do Ministro Carlos Velloso).

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 193.749-1-SP. Diario da Justiga da Uni&o, cit. p. 2.
BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 193.749-1-SP. Diario da Justica da Unido, 05/05/2001, p.
7. (Voto Ministro Nelson Jobim).

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Siumula n° 646. Diario da Justica da Uni&do, 09/10/2003.
BRASIL. Tribunal de Justica do Estado da Paraiba. Acérddo para o processo Remessa Oficial
— Mandado de Seguranga n° 017.2011.000010-0/001. Diario da Justica do Estado da Paraiba,
10/04/2012, p. 14. (Relatério do Desembargador Frederico Martinho da Nébrega Coutinho).
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O principio constitucional da livre concorréncia, conforme se vera, orienta, para o
caso paraibano, a reafirmacao do raciocinio juridico expresso na Sumula STF n° 646.

Il. RestricOes territoriais a entrada e o direito concorrencial brasileiro

As limitagdes contratuais ou legais a instalagao de estabelecimentos comerciais
em determinado territdrio constituem importante objeto de preocupagao do direito
concorrencial brasileiro.

A lei antitruste brasileira (Lei n° 12.529/11)® reconhece ilicitude potencial as
condutas de “acordar, combinar, manipular ou ajustar com concorrente, sob
qualquer forma: (...) a diviséo de partes ou segmentos de um mercado atual ou
potencial de bens ou servigos, mediante, dentre outros, a distribuicdo de clientes,
fornecedores, regides ou periodos” e de “limitar ou impedir 0 acesso de novas
empresas ao mercado”, na medida em que tais condutas possuam a aptidao
de provocar os efeitos estipulados no caput de seu artigo 36:

Art. 36. Constituem infragéo da ordem econdmica, independen-
temente de culpa, os atos sob qualquer forma manifestados, que
tenham por objeto ou possam produzir os seguintes efeitos, ainda
que n&o sejam alcancados:

| - limitar, falsear ou de qualquer forma prejudicar a livre concor-
réncia ou a livre iniciativa;

Il - dominar mercado relevante de bens ou servicos;
Il - aumentar arbitrariamente os lucros; e
IV - exercer de forma abusiva posi¢cdo dominante.

O Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE), tribunal administra-
tivo responsavel pela aplicagao da lei, ja teve a oportunidade de se manifestar
acerca da analise concorrencial das restricoes territoriais a instalagdo de empre-
endimentos, no ambito dos procedimentos administrativos em que se discutiu
a legalidade da estipulagao contratual de “clausula de raio” nos contratos de
locagéo comercial em shopping centers paulistas.(?

©

BRASIL. Lei n° 12.529, de 30 de novembro de 2011. “Estrutura o Sistema Brasileiro de Defesa
da Concorréncia; dispde sobre a prevencéo e repressao as infragdes contra a ordem econdmica;
altera a Lei n°8.137, de 27 de dezembro de 1990, o Decreto-Lei n° 3.689, de 3 de outubro de
1941 - Cédigo de Processo Penal, e a Lei n° 7.347, de 24 de julho de 1985; revoga dispositivos
da Lei n° 8.884, de 11 de junho de 1994, e a Lei no 9.781, de 19 de janeiro de 1999; e da outras
providéncias.”. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2011/Lei/
L12529.htm>. Acesso em: 14. jan. 2014.

0% ‘clausulas de raio’ sdo aquelas pela quais o locatario de um espago comercial se obriga,
perante o locador, a ndo exercer atividade similar a praticada no imével objeto da locagdo em
outro estabelecimento situado a um determinado raio de distancia daquele imével.”. BRASIL.
Conselho Administrativo de Defesa Econémica. Processo Administrativo n° 1997.08012.006636,
p.1. (Relatério do Conselheiro Luis Fernando Rigato Vasconcelos).
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Na ocasido, fixou-se o entendimento de que as restri¢des territoriais devem ser
analisadas sob a “regra da razao” ou principio da razoabilidade: analisam-se as
circunstancias concretas da pratica econdmica analisada, comparando-se seus
potenciais beneficios (eficiéncias) e prejuizos a ordem econémica, de modo a
apurar-lhes o efeito liquido para o bem-estar social:

Clausula de Raio nao ¢ ilicita per se — Validade da Clausula de
Raio do ponto de vista concorrencial: quando adstrita a razoavel-
mente prevenir comportamentos oportunistas e garantir o retorno
do investimento sem impor limites ndo razoaveis a concorréncia
no mercado relevante — Razoabilidade da clausula a ser analisada
em cada caso concreto — Inexisténcia de justificativas econdmicas
para o presente caso — Efeitos anticoncorrenciais da clausula de
exclusividade territorial caracterizados pela aplicagao por tempo
indeterminado, pelo modo de implementagéo e abrangéncia da
clausula, pelo fechamento de mercado e pela sua utilizagéo para
bloquear a diferenciacdo do concorrente — Infracao tipificada
pelo artigo 20, incisos | e IV c/c o artigo 21, inciso IV e V, da Lei
n° 8.884/94.0"

Note-se que o caso em questao refere-se a imposicao de restricdes territoriais
em contratos de direito privado. Adiante observaremos, contudo, que as exi-
géncias de proporcionalidade e razoabilidade mencionadas também se aplicam
aos atos do Poder Publico.

lll. Os direitos a satde, a livre concorréncia e a intervencao do estado no
dominio econémico

Aintervenc¢éo normativa no dominio econdmico('? é poder-dever constitucional-
mente atribuido a Unido, Estados e Municipios.™ A Constituicdo da Republica
de 1988 (CF/88), contudo, nao se presta a tdo somente distribuir competéncias
para a atuacao estatal, mas igualmente fixa “diretrizes, programas e fins a serem
implementados pelo Estado”.('®

Assim, ao promover a atuagdo do Estado no dominio econdmico, devera o
legislador observar as diretrizes fixadas pela ordem econémica constitucional
(constituicdo econémica), conjunto de principios e regras através dos quais se

" BRASIL. Conselho Administrativo de Defesa Econdmica. Processo Administrativon®08012.002841/2001-
13, p. 1224. (Voto do Conselheiro Relator Roberto Augustos Castellanos Pfeiffer).

2A intervengao estatal normativa é aquela em que o poder publico altera, direta ou indiretamente,
o estatuto juridico de determinada atividade econdmica. SOUZA, Washington Peluso Albino de.
Primeiras linhas de direito econémico. 6. ed. Sdo Paulo: LTr, 2005. p. 245.

3 Art. 174: “Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera, na forma da
lei, as fungdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico
e indicativo para o setor privado”. BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, cit.

“GRAU, Eros. A Ordem Econémica na Constituicdo de 1988: interpretagdo e critica. 12. ed. Séo
Paulo: Malheiros Ed., 2007. p. 364.
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reconhecem “as bases para a politica econémica a ser traduzida na legislagéo
infraconstitucional”.("®

Muito embora a ordem econdmica constitucional componha-se de uma série
de normas juridicas espalhadas ao longo de todo o texto da CF/88, alguns dos
seus mais importantes enunciados encontram-se agrupados sob o Titulo VII,
intitulado “Da Ordem Econdmica e Financeira” (artigos 170 a 192).

Nesse conjunto normativo, é possivel identificar as determina¢des de que a
ordem econdmica é fundada na “valorizagdo do trabalho humano” e na “livre
iniciativa”, e tem por finalidade “assegurar a todos existéncia digna, conforme
os ditames da justica social” (artigo 170, caput), sendo orientada por alguns
principios, dentre eles a livre iniciativa (artigo 170, inciso I) e a livre concor-
réncia (artigo 170, inciso 1V), que, portanto, integram a matriz normativa a ser
necessariamente observada pelo legislador ao intervir no dominio econémico.

Nao basta, portanto, que o ente federativo possua competéncia para legislar
sobre determinada matéria (como, no caso analisado, sustentou-se a constitu-
cionalidade da lei em razéo da competéncia do Municipio para regular assuntos
de interesse local).('® E necessario que eventual prejuizo & ordem concorrencial
decorrente de determinada legislacdo justifique-se no contexto da “ideologia
constitucionalmente adotada.””

Soma-se a tudo isso, no caso em questéo, a importante inovacao conduzida
pela CF/88, ao elevar o direito a saude a direito fundamental. Agrava-se a situ-
acao quando, nas situacbes de limitagao territorial para a instalagdo de novos
estabelecimentos comerciais, encontra-se envolvido estabelecimento comercial
destinado a garantia do acesso a esse direito. S0 os casos das drogarias,
farmécias, entre outros, que constituem atividade comercial fundamental ao
pleno exercicio do direito individual a saude.

A obstrugao irrazoavel ao pleno exercicio de direitos fundamentais, que néao se
sustente em bases principiolégicas e constitucionais solidas, ndo pode encontrar
guarida no ordenamento juridico inaugurado com a CF/88. A necessidade de
observéancia dos principios constitucionais pelo legislador — e de sua ponderagao,
com vistas a maxima otimizagdo de cada enunciado'® — leva a conclusdo de
que a legislacao infraconstitucional que falhe em prestigiar os principios cons-
titucionais e os direitos humanos positivados, em desatencao aos critérios de

®* SOUZA, Washington Peluso Albino de. Teoria da Constituicdo Econémica. Belo Horizonte: Del Rey,
2002. p. 23.

6 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 193.749-1-SP. Diario da Justiga da Unido, 04/05/2001, cit. p. 3.

7 Washington Peluso Albino de Souza define a “ideologia constitucionalmente adotada” como o
“conjunto harmonico de principios que vao inspirar a prépria organizagéo da vida social, segundo
o regime que ira regé-la”. SOUZA, Washington Albino Peluso de. Direito econémico. Séo Paulo:
Saraiva, 1990. p. 33.

'8 Adota-se a construgdo tedrica de Alexy. ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales.
Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1993.

R. Dir. sanit., Sao Paulo, v. 14, n. 3, p. 148-155, nov.2013/fev.2014



154 Amanda F. de Oliveira / Bruno B. de Castro

proporcionalidade e de razoabilidade, encontra-se em desacordo com a CF/88
e assim deve ser declarado.

Consideracgoes Finais

Sob as balizas mencionadas é que deve ser orientada a analise do impacto con-
correncial da regulacao de distancia minima entre estabelecimentos farmacéuticos.

Conforme observou o STF, os possiveis beneficios ao interesse publico advindos
das leis municipais revelaram-se francamente inferiores ao prejuizo concorren-
cial delas advindo. Dai decorre a conclusdo de que as politicas econébmicas
municipais teriam vulnerado desproporcionalmente os principios constitucionais
da livre concorréncia e da livre iniciativa e, portanto, ndo poderiam subsistir.

Na mesma linha, com acerto, posiciona-se o acordao do Tribunal de Justica do
Estado da Paraiba. Com esteio na Sumula n° 646 do Supremo Tribunal Federal,
os julgadores reconheceram incidentalmente a inconstitucionalidade do artigo
7° da Lei Estadual n° 7.668/04 observando que “o limite geografico (...) viola e
atinge o exercicio da livre concorréncia, sendo uma manifestagcao do principio
constitucional da liberdade de iniciativa econémica privada”.

No mesmo sentido, o parecer ministerial utilizado como fundamento para o acérdao
destaca que “esse tipo de limitagéo néo so é irrelevante para o fim a que se propde
como cria tanto para o interessado quanto para a propria populagdo, na qualidade
de consumidora, um limite improprio e irrazoavel de opcao de mercado”, haja
vista que a intervengéao estatal deve ser “minima e estritamente necessaria para a
manutencao da ordem e exatamente para a viabilizagao da livre concorréncia.”®

Entende-se, portanto, que a atuagao do poder publico no dominio econdmico
nao esta isenta da observancia ao principio da livre concorréncia, sendo per-
feitamente cabivel o controle de constitucionalidade dos atos normativos que
ocasionem prejuizo desproporcional ou irrazoavel a ordem concorrencial.
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