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1. PROLEGOMENOS

O presente estudo objetiva analisar sistematicamente o fen6meno do
zoneamento urbano como mecanismo de intervencio do Estado na econo-
mia, especialmente como forma de controle da expansio do setor terciario,
bem como apreciar sua validade a luz das dogmaticas juridica, econdmica,
administrativa e urbanistica.

Considerando a jurisprudéncia do egrégio Supremo Tribunal Fede-
ral (STF), plasmada nas simulas vinculantes 38 e 49, que apresentam duas
proposicdes a uma expedita leitura, contraditérias entre si, este trabalho
propde interpretacdo harmonizadora para os referidos precedentes, de forma
a promover uma hermenéutica juridico-econ6mica compativel com o novo
modelo da Administracio Publica Gerencial desenvolvido no Estado brasi-
leiro a partir da década de 1990.

A metodologia aplicada ao presente trabalho baseia-se no estudo de-
dutivo e qualitativo, com énfase em fontes doutrinarias e jurisprudenciais,
tendo por finalidade expor de que forma o Direito Econdmico regula a
atuacio do Estado (no caso em tela, do ente federativo municipal) e suas
excepcionais hip6teses de intervenc¢io na economia.

Considerando que o ponto nevralgico deste estudo é a validade e
aplicabilidade das simulas vinculantes 38 e 49 do STF, nio se olvidara do
estudo de casos como técnica metodoldgica, apresentando proposta acadé-
mica inovadora, haja vista tal técnica ser comum em trabalhos cientificos de
matriz anglo-saxi e apenas em tempos recentes estimulada no Brasil.

Logo, apregoa-se que a aplicabilidade da simula vinculante 49 resta
prejudicada por sua redagdo; sustenta-se, ao longo deste estudo, que impedir
a “Instalacio de estabelecimentos comerciais do mesmo ramo em determi-
nada drea” nio ofende o principio da livre concorréncia - ao contrario, o
estimula por meio do zoneamento urbano como mecanismo previsto pelo
ordenamento juridico municipal e urbanistico brasileiro.

2. DO PRINCIPIO DA LIVRE CONCORRENCIA E SUA EFICACIA

Preliminarmente, cré-se de bom alvitre apresentar, de forma pragma-
tica, o contetido e extensdo do principio da livre concorréncia, bem como
sua eficacia no ordenamento juridico patrio. Sustenta-se que os principios
sdo espécies do género norma juridica, ao lado das regras; logo, existem na
hermenéutica juridica as normas-regra e as normas-principio. Uma festejada
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proposta de conceito para principios e a importincia de suas prescri¢des sao
expostos por Celso Anténio Bandeira de Mello, in verbis:

“Cumpre, pois, inicialmente, indicar em que sentido estamos a
tomar o termo principio, tal como vimos fazendo desde 1971,
quando pela primeira vez enunciamos a acep¢io que lhe estiva-
mos a atribuir. A época dissemos: ‘Principio é, pois, mandamen-
to nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele, disposicio
fundamental que se irradia sobre diferentes normas, compondo-
-lhes o espirito e servindo de critério para a exata compreensio
e inteligéncia delas, exatamente porque define a légica e a racio-
nalidade do sistema normativo, conferindo-lhe a ténica que lhe
di sentido harménico’. Eis porque: ‘violar um principio é muito
mais grave que transgredir uma norma. A desaten¢io ao prin-
cipio implica ofensa nio apenas a um especifico mandamento
obrigatério, mas a todo o sistema de comandos. (...)""

Nio obstante existirem outras defini¢des para principios juridicos?,
sustenta-se sua qualificacio como espécie de norma juridica, a lhe imprimir
as caracteristicas de bilateralidade, abstracdo, generalidade, imperatividade e
coercibilidade, tipicas das normas juridicas primarias.

O principio da livre concorréncia encontra-se expressamente deline-
ado no art. 170, IV, da atual Constitui¢io do Brasil (CRFB/1988), sendo
a primeira Lex Mater a consagrar o referido principio. A constru¢iao do
referido principio deu-se apenas em tempos recentes: desde a Constitui¢io
de 1934 apregoa-se a observancia da “Liberdade Econémica™, e a partir da
Constitui¢do de 1937 fixou-se o principio da livre iniciativa®, mas apenas em
1988 o Estado brasileiro filiou-se de forma plena ao modelo capitalista entio
vigente nos paises de matriz anglo-saxa ha mais de um século.

1 Cf. BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. 27* Ed. Sio Paulo: Malheiros Edi-
tores, 2010, p. 53. O referido estudioso afirma que transgredlt um principio ¢ mais odioso para o Direito que infringir
uma norma, sendo a “wais grave forma de ilegalidade o inconstituc conforme o escaldo do principio violade” (op. cit., p. 53).

2 Por todos, Robert Alexy, que define os principios juridicos como “mandados de otimizagio”, abertos a ponderagio, ao
contririo das regras que teriam o carater de “mandados definitivos”, i verbis: “Il punto decisivo para la distincion entre reglas
principios es que los principios son dados de optimizacion mientras que las reglas tienen el cardcter de mandados definitivos” (ALEXY,
Robert. El concepto y la validez del derecho. 2* Ed. Barcelona: Gedisa, 1997, p. 162).

3 Constituicao do Brasil de 1934, art. 115: “A ordem econdmica deve ser organizada conforme os principios da Justica e as necessidades
da vida nacional, de modo que possibilite a todos existéncia digna. Dentro desses limites, ¢ garantida a liberdade econdmica”.

4 Constitui¢ao do Brasil de 1937, art. 135: “Na iniciativa individual, no poder de criagio, de organizagao ¢ de invengao do i

excercido nos limites do bem pﬂ/:/zm ]‘mzda se a ﬁqﬂe{a ¢ a prosperidade nacional. A intervengao do Fstado no dominio econdmico 56 se
legitima para suprir as deficiéncias da iniciativa indi ¢ coordenar os fatores da produgdo, de mancira a evitar on resolver os seus conflitos
¢ introduzir no jogo das des individuais o pensamento dos interesses da Nagdo, representados pelo Estado. A intervencao no dominio
econdmico poderd ser mediata ¢ imediata, revestindo a forma do controle, do estimulo on da gestio direta”.
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Ha que se estabelecer distingao entre o principio da livre concorréncia
(CRFB/1988, art. 170, IV) e o principio da livre iniciativa (CRFB/1988, art.
170, paragrafo inico). Enquanto este objetiva garantir o ingresso de agentes
econdmicos no mercado, aquele garante o respeito ds regras de concorrén-
cia entre agentes econdmicos ji devidamente inseridos no mercado. A livre
iniciativa resguarda o ingresso, e a livre concorréncia garante a manutencio,
sendo sua manifestagao no plano fatico.

A livre concorréncia é o maior reflexo da assim denominada “Ordem
Constitucional Econémica”. A constitucionaliza¢io do Direito Econémico
é fendmeno didaticamente explanado por José Afonso da Silva, in verbis:

“A ordem econémica adquiriu dimensio juridica a partir do
momento em que as constituicées passaram a disciplind-la sis-
tematicamente, o que teve inicio com a Constituicio mexicana
de 1917. No Brasil, a Constituicio de 1934 foi a primeira a
consignar principios e normas sobre a ordem econémica, sob
a influéncia da Constituicio alemi de Weimar. Isso ndo quer
dizer que, nessa disciplina, se colhe necessariamente um ‘sopro
de socializagio”. Nio, aqui, como no mundo ocidental em ge-
ral, a ordem econémica consubstanciada na Constituicdo nio é
sendo uma forma econdémica capitalista, porque ela se apoia in-
teiramente na apropriagio privada dos meios de produgio e na
1niciativa privada (art. 170). Isso caracteriza o modo de produgio
capitalista, que nio deixa de ser tal por eventual ingeréncia do
Estado na economia nem por circunstancial exploragcio direta
de atividade econdémica pelo Estado e possivel monopolizacio
de alguma drea econémica, porque essa atuagdo estatal ainda se
insere no principio basico do capitalismo que é a apropriacio
exclusiva por uma classe dos meios de producio, e, como é essa
mesma classe que domina o aparelho estatal, a participacio deste
na economia atende a interesses da classe dominante”?

Nesse sentido, o Brasil adotou modelo misto, que alberga matrizes
ideolodgicas tanto do modo de produgio capitalista quanto do modo de
producio socialista, uma vez que institui paralelamente a livre concorréncia,
como principio constitucional da ordem econémica, a reducio das desi-
gualdades regionais e sociais (CRFB/1988, art. 170, VII), bem como institui,

5 Cf. SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 31* Ed. Sio Paulo: Malheiros Editores, 2008, p. 786.
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enquanto principio republicano fundamental, os valores sociais do trabalho
e da livre iniciativa (CRFB/1988, art. 1°, IV).

Frise-se que a Reptiblica brasileira adota oficialmente o modo de pro-
dugdo econémica capitalista, mas, por ter pretendido construir uma social-
-democracia ao longo de grande parte do século XX, nio olvidou em seu
texto constitucional de mecanismos de controle da economia tipicos do
modo socialista de produgdo®. Nio obstante a maioria dos principios cons-
titucionais econ6micos serem de matriz capitalista, esse raciocinio se com-
prova a partir do momento em que o fim da ordem econdémica, segundo o
art. 170 da Lex Mater, é o de “assegurar a todos existéncia digna, conforme
os ditames da justica social”’.

O principio constitucional da livre concorréncia visa a coibir o abuso
do poder econdmico®, promovendo o equilibrio do mercado. A Lei 12.529,
de 30 de novembro de 2011, regulamenta o art. 173, §4°, da CRFB/1988,
disciplinando o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia (SBDC). Por-
tanto, o ordenamento juridico patrio dispde de lei regulamentadora do prin-
cipio da livre concorréncia, implementando efetividade (eficacia social) a
norma-principio positivada no texto constitucional.

6 E possivel chegar 4 conclusio de que o Estado brasileiro adotou uma ordem constitucional econémica mista nio apenas
pela ponderacio dos principios expostos (valores sociais do trabalho e da livre iniciativa, livre concorréncia e redugio
das desigualdades sociais e regionais), como a propria historia politica brasileira demonstra que desde a Constitui¢ao de
1934 empreenderam-se esforcos para consolidar uma social-democracia no Brasil, ideia esta que enfraqueceu apenas na
década de 1990, quando da formulagio do Plano Nacional de Desestatizagio (PND — Leis 8.031, de 12 de abril de 1990
€ 9.491, de 9 de setembro de 1997), que objetivou implantar mecanismos da nova teoria econémica e politica neoliberal,
desenvolvida de forma mais pujante nos governos Ronald Reagan (Estados Unidos da América) e Margaret Thatcher

Reino Unido), a Eartir da década de 1970.

7 Nesse desiderato, José Afonso da Silva tece ctiticas ao fim da ordem constitucional econémica e a efetividade de seu
conteudo, i verbis: ““Assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, ndo serd tarefa ficil num sistema de base

ipitalista ¢, pois, essenci individualista. E que a justica social s se realiza mediante equitativa distribuicao de riqueza. Um regime
de acummnlagao on de concentragio do capital e da renda nacional, que resulta da apropriacio privada dos meios de producao, nao propicia
¢fetiva justica social, porque nele sempre se manifesta grande diversidade de classe social, com amplas camadas da populacao carente ao lado
de minoria afortunada. A bistdria mostra que a injustica é inerente ao modo de produgio capitalista, mormente do capitalismo periférico.
Algumas providéncias constitucionais formam agora um conjunto de direitos sociais com mecanismos de concregao que devidamente ntilizados
podem tornar menos abstrata a promessa de justica social. Fsta é uma determinante essencial que impae e obriga que todas as demais
regras da constituicao imica sejam didas ¢ operadas em fungio dela” (op. cit., p. 789). Semelhantemente, Eros Roberto Grau
apresenta significativa reflexio sobre o modo de produgio capitalista e sua influéncia na estrutura estatal: “Noze-se bem que
eston, neste passo, a referir ainda o Estado de classes, arrebatado pela burguesia e, assim, posto av servigo do sistema capitalista de produgao.
Posterior a ele, porgue o suprassume, é o Estado hegeliano, Estado da racionalidade como razao efetiva. Neste, deverdo desaparecer os antago-
nismos, dado que, dialeticamente, o que dd sentido as partes ¢ a totalidade. Estado moderno, Estado burgués, é ainda determinado por certos
particularismos, antaginicos a ontros. Ele ainda se confunde, por uma larga parte, com o Estado do exterior, o Estado da necessidade e do
entendimento, isto ¢, carrega ainda caracterisitas da sociedade civil (Burgetliche Gesellschaft), gue, logicamente suprassumida no sistema
hegeliano, ainda nao encontron a sua plena realizagio nas estruturas engendradas pela modernidade” (GRAU, Eros Roberto. A Ordem
Econdémica na Constitui¢ao de 1988. 18" Ed. Sio Paulo: Malheiros Editores, 2017, p. 15).

8 Relevante, nesse ponto, excerto doutrinirio da lavra de Guilherme Canedo de Magalhaes, i verbis: “Quando o poder econdmico
passa a ser usado com o propdsito de impedir a iniciativa de ontros, com a agio no campo econdmico, ou quando o poder econdmico passa a ser o fator
concorrente para um anmento arbitririo de lucros do detentor do poder, 0 abuso fica manifests” (C£. MAGALHAES, Guilherme A. Canedo
de. O Abuso do Poder Econdmico: apuragio e repressio. Rio de Janciro: Artenova, 1975, p. 16).

onstituicio do Brasil, art. 2 “lei reprimird o abuso do poder dmico que vise a inacio dos mercados, a eliminacdo da
9 Constitui¢io do Brasil, art. 173, §4° «“/ buso do pod o d 1o d
concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros”.
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A intervencio do Estado na economia, assim, é vista como fendme-
no excepcional, nio obstante considerd-lo também um agente econémico,
especialmente quando das hipoteses de imperativo de seguranca nacional e
relevante interesse coletivo (CRFB/1988, art. 173), em que sera possivel a des-
centraliza¢io administrativa pela criagio de empresas estatais (sociedades de
economia mista ou empresas publicas, a depender da estratégia econdmica
a ser desenvolvida), entidades da Administracio Ptblica indireta (também
denominadas pessoas administrativas).

3. DAINTERVENCAO E ATUAGCAO DO ESTADO COMO AGENTE
ECONOMICO NO AMBITO DA ADMINISTRAGCAO PUBLICA
GERENCIAL

Pontificou-se anteriormente que o Estado possui atuagio no mercado
como agente econdmico, fendmeno observavel especialmente ap6s a tGltima
quadra do século XX, com a ascensio do modelo de administragio ptblica
gerencial, substituto do entio vigente modelo burocratico.

Os agentes econd6micos podem ser considerados, em livre definicao,
como sujeitos de direito nas relacdes juridicas econdmicas travadas no mer-
cado. Sustenta-se que nio ha necessidade de se deter personalidade juridica
para ser qualificado como agente econdmico™. Logo, é plausivel considerar
o Estado como agente econémico, sendo o principal, por exercer fungdes
de fiscalizagdo, incentivo e planejamento', além da atividade de regulagio
estimulada com a ascensio do modelo gerencial de administragio publica.

Importante mencionar que, nio obstante o Estado sempre exercer
papel regulador do mercado, apenas a partir do século XX foi reconhecida
sua condi¢io de agente econdmico interventor. Tal fato se deu com a gradu-
al ascensio do Estado de Bem-Estar Social (Welfare State), fruto dos assim
chamados direitos humanos de segunda dimensao2.

10 As entidades detentoras de personalidade juridica formal (personalidade judiciaria) podem ser consideradas agentes
economicos, nos termos da tese esposada. Nesse sentido, o art. 75 do Cédigo de Processo Civil apresenta em seus incisos
as referidas entidades, iz verbis: “Art. 75. Serio representados em juizo, ativa e passivamente: (...) V- a massa falida, pelo administrador
Judicial; VI - a heranga jacente ou vacante, por seu curador; VII - o espdlio, pelo inventariante; (...) IX - a sociedade ¢ a associagao irregnlares
¢ outros entes organizados sem personalidade juridica, pela pessoa a quem couber a administragao de sens bens; (...) XI - o condominio, pelo
administrador ou sindico”.

11 Ressalte-se que a fungido de planejamento ¢ determinante para o setor publico e meramente indicativa para o setor
privado, nos termos do art. 174 da Constitui¢io do Brasil.

12 A referida qualificagao foi elaborada pelo jurista polonés Karel Vasak, e popularizada pelo estudioso italiano Norberto
Bobbio. Cf. BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. Rio de Janeiro: Campus, 2004. A designacao ofertada por Bobbio
¢ a de “direitos humanos de segunda geragao”, mas a critica doutrinaria brasileira afirma que é de melhor técnica usar a
expressao “dimensao” ao invés de “geracao”. Por todos, Cf. RAMOS, André de Carvalho. Curso de Direitos Humanos.
3* Ed. Sao Paulo: Saraiva, 2016.
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Tal modelo estatal prioriza uma atuagio positiva do Poder Puablico, ao
contrario da postura absenteista tipica do Estado oitocentista. Essa conduta
permitiu o desenvolvimento do Direito Econdmico sob os auspicios do ente
publico como agente interventor no mercado. Conforme dito alhures, essa
intervengio se faz na forma das empresas estatais exploradoras de atividade
econdmica, na forma de sociedades de economia mista ou empresas publicas.

Nesse sentido, considera-se didatica a relagio apresentada em doutri-
na por Paula Forgioni, acerca da evolugio na prote¢io da livre concorréncia
contra o abuso do poder econémico. Atente-se para o Gltimo momento
exposto, em que se verifica uma atuagio proativa do Estado como agente
econdmico regulador e interventor da economia, in verbis:

“Traca-se, assim, a linha da evolucio do fenémeno da con-
corrénceia ou, se quisermos, das normas que disciplinam a
atividade dos agentes econémicos no mercado. Contudo, no
antitruste, uma fase de desenvolvimento nio supera a prece-
dente, de forma que, hoje, os vetores que passamos a expor
convivem no seio dessa disciplina. Trés passos principais da
evolugio, que resultam nos trés principais vetores do direito
concorrencial, podem ser identificados: (i) a determinacio
de regras para o comportamento dos agentes econdmicos no
mercado por razées absolutamente praticas, visando a resulta-
dos eficazes e imediatos, eliminando distor¢ées topicas; (ii) a
regulamentagcio do comportamento dos agentes econémicos
como corolirio de um sistema de produgio entendido como
otimo. Essa disciplina é vista como correlata a estrutura do
proprio sistema. A concorréncia assume seu sentido técnico,
que lhe é dado pela ciéncia econémica. De outra parte, sua
disciplina visa a proteger o mercado contra seus efeitos auto-
destrutiveis (correcdo de efeitos tépicos danosos, visando a
manutengdo do sistema); (iii) a regulamenta¢do da concorrén-
cia e, portanto, do comportamento dos agentes econémicos
no mercado passa a ser vista ndo apenas como essencial para
a manutenc¢do do sistema, mas também como instrumento
de implementacdo de politicas putblicas (correcdo dos efeitos
tépicos danosos, visando ndo apenas 4 manuten¢io, mas tam-
bém 4 condugio do sistema)””?

13 FORGIONI, Paula A. Os Fundamentos do Antitruste. 7* Ed. S0 Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, pp. 36-37.

I R. EMERJ, Rio de Janeiro, v. 19, n. 4, p. 191 - 209, Setembro/Dezembro. 2017 I 197



O Estado, cuja atuagio como agente econémico foi reconhecida a
partir do século XX, passou a harmonizar a atuagio de seus 6rgios e enti-
dades a sua nova condi¢io. Contudo, verifica-se uma potencial mudanca
apenas a partir da Gltima quadra do referido século, quando a ascensio
do modelo neoliberal nos Estados Unidos da América e no Reino Unido
prop6s uma nova forma de gestio publica, baseada nos resultados e na efici-
éncia dos servidores: trata-se do modelo gerencial de administracio publica.

O modelo de administragao ptblica gerencial sucedeu ao modelo bu-
rocratico e pode ser considerado um mecanismo de limitagio da intervencio
estatal na economia, com a participacio cada vez maior da iniciativa privada
e do assim chamado terceiro setor'®. Nio se objetiva aniquilar o conceito de
Estado, como se poderia acreditar numa primeira analise, o que redundaria
em caracterizar o neoliberalismo como um movimento de politica econdmi-
ca derivado de um inconsequente anarcocapitalismo.

Todavia, como hodiernamente ocorre em paises emergentes, o Brasil
adotou o modelo neoliberal na década de 1990%, sem adequé-lo corretamen-
te a sua matriz cultural latino-americana, resultando em severas consequén-
cias 2 economia nacional quando da crise asiatica em 1997%.

14 Uma das formas de se classificar os agentes econémicos ¢ sua divisio em setores: o “primeiro setor” corresponderia ao
Estado como agente econdomico; o “segundo setor” seria composto pelas pessoas juridicas de direito privado e empreen-
dimentos tipicos da iniciativa privada; e o “terceiro setor” seria composto por organiza¢oes nio governamentais suprain-
dividuais, que lidam hodiernamente com interesses coletivos e difusos (conhecidas popularmente como organiza¢des nio
governamentais ou ONGs), que podem interagir com o Estado por meio de instrumentos especificos, como os contratos
de gestio, termos de parceria, dentre outros (geradores de figuras como as Organiza¢oes Sociais, Organizagoes da Socie-
dade Civil de Interesse Publico e Servigos Sociais Auténomos). Conceito didatico de terceiro setor pode ser aferido dos
dizeres de Rubem César Fernandes, que apresentou artigo jornalistico quando do inicio do uso da expressio no Brasil, iz
verbis: “A expressao foi traduzida do inglés — third sector — e fag parte do vocabuldrio socioligico corrente nos Estados Unidos. No Brasil,
comega a ser usada com naturalidade por alguns civeulos ainda restritos. E. cedo, portanto, para saber se vai vingar entre nds, mas vale a pena
discnti-la, pois carrega implicacoes que a todos importam. Nos Estados Unidos, costuma ser usada paralelamente a ontras expressies, entre as
quais se destacam: a primeira diz; ‘organizacies sem fins lncrativos’ (non profit organizations), gue significa um tipo de institnicao cujos
beneficios financeiros nao podem ser distribuidos entre seus diretores e associados. A segunda, ‘organizacies voluntdrias’, tem um sentido comple-
mentar ao da primeira. Se o lucro nao lhes é permitido e se, como também se supie, nao resultam de uma agio governamental, depreende-se que
sua criagdo seja fruto de um puro ato de vontade de seus fundadores. E mais, dedug-se ainda que duram no tempo, em grande medida, gracas a
um conjunto complexo de adesies e contribuicies i funtirias” (FERNANDES, Rubem César. O que é o terceiro setor?
Revista do Legislativo n. 18. Belo Horizonte: Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais, abr./jun. 1997, p. 26).

15 Os maiores expoentes normativos da adogio do modelo neoliberal e da administracao publica gerencial no Brasil
foram as Leis 8.031/1990 e 9.491/1997, que compdem o assim chamado “Plano Nacional de Desestatiza¢ao”, desen-
volvido durante o exercicio da Presidéncia da Republica por Fernando Collor de Mello (1990-1992), Ttamar Franco (1992-
1995) e Fernando Henrique Cardoso (1995-2002).

16 Para maiores detalhes sobre a crise economica asidtica, por todos: cf. KAPLAN, Ethan; RODRIK, Dani. Did The
Malaysian Capital Controls Work?. Cambridge: Harvard University, 2001, p. 393-440. Em um primeiro momento do
referido artigo cientifico, os autores questionam o modelo econémico, politico e juridico da Malasia, pafs que se constituiu
em epicentro da crise asitica de 1997, apregoando a necessidade de mecanismos de controle efetivos do Estado no mer-
cado de valores mobilidrios, iz verbis: “The first issue is narrowly financial: Were the controls effective in se ing Malaysian financi

markets from offshore and international capital markets? The increased sophistication of financial markets, and in particular the spread of
derivatives (enabling sp ors, for ple, to disguise short-term flows as direct foreign investment), has led many observers to be skeptical
of governments’ ability to target specific hypes of balance-of-payments flows for restriction. Indeed, one might have been doubiful ex ante that
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Nesse sentido, 0 modelo neoliberal passou a ser gradualmente substi-
tuido de 2002 a 2015 por um modelo de intervencao moderada do Estado na
economia'’, em novo movimento descendente a partir de 2016, apds o pais
ter sido potencialmente afetado pela crise econdmica estadunidense de 2008.

Nio obstante a queda e atual retorno de uma politica econ6mica
de cariz neoliberal no Brasil, o modelo gerencial de administragio ptblica
manteve-se em franca ascensio desde a década de 1990, com a proposta de
atualizar e gradualmente substituir o modelo burocritico em diversos oO1-
gdos e entidades do Estado.

Conforme supramencionado, a principal caracteristica do modelo ge-
rencial é o foco nos resultados ao invés do processo, ao contrario do modelo
burocratico que formalizou os processos decisérios da administragio publi-
ca e tinha seu foco em tal aspecto da atividade administrativa.

O Estado, na perspectiva do modelo gerencial de administragio pt-
blica, passa a se tornar agente regulador do mercado, ao invés de intervir
diretamente na economia. Tal perspectiva nio passa despercebida pela Cons-
tituicdo do Brasil que, em seu art. 173, determina, in verbis: “Ressalvados os
casos previstos nesta Constitui¢io, a exploragao direta de atividade econémi-
ca pelo Estado sé serd permitida quando necessdria aos imperativos da segu-
ranca nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em ler’.

Inclusive, ha que se ressaltar que grande parcela do Titulo VII da Cons-
tituicao, dedicado a3 Ordem Econdmica e Financeira, foi ostensivamente sub-
metido a reformas ao longo da década de 1990, especialmente pelas Emen-
das Constitucionais 6/1995, 9/1995, 19/1998 e 33/01, que disciplinaram a
revogagio do tratamento favorecido as sociedades empresarias brasileiras de
capital nacional, a reforma administrativa e a contribui¢io de interven¢io no
dominio econdémico (CIDE), tornando o Estado mero regulador (e, segundo
sustenta-se no presente artigo cientifico, coadjuvante) do mercado.

Priorizando a natureza regulatéria do Estado, foram criadas, ao
longo da década de 1990, diversas agéncias reguladoras, a fim de promo-
ver interven¢do indireta na economia. Nesse sentido, as principais ageén-
cias reguladoras criadas no periodo foram a Agéncia Nacional de Teleco-
municagdes (ANATEL - Lei 9.472/1997), Agéncia Nacional do Petréleo

the Malaysian government’s controls would have been effective in this sensé” (p. 394).

17 Politica desenvolvida durante o exercicio da Presidéncia da Republica por Luis Indcio Lula da Silva (2003-2010) e Dilma
Vana Rousseff (2011-2016). Cf. LIMA, Maria. Lula defende intervengdo na economia e diz que “chegou a hora”
dos politicos agirem. Jornal “O Globo”, 28 out. 2008. Disponivel em: <https://oglobo.globo.com/economia/lula-
defende-intervencao-na-economia-diz-que-chegou-hora-dos-politic os-agirem-3822155>. Acesso em 7 de maio de 2017.
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(ANP - Lei 9.478/1997), Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL -
Lei 9.427/1996), Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT - Lei
10.233/01), Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ - Lei
10.233/01) e a Agéncia Nacional de Aguas (ANA - Lei 9.984/2000).

Logo, o que se verifica ap6s a analise do panorama politico e econ6-
mico apresentado é uma gradual limita¢do da intervencio estatal na econo-
mia, com a consequente devolugio do mercado ao segundo setor, bem como
a ascensao do terceiro setor objetivando promover uma relativa presenca do
Estado diretamente na economia, enquanto este mantém cada vez mais uma
postura de mero regulador e excepcional interventor, por meio das agéncias
reguladoras no primeiro caso e das empresas estatais na segunda hipotese.

4. DO PAPEL DOS MUNIC{PIOS NO PACTO FEDERATIVO E DO
ZONEAMENTO URBANO COMO MECANISMO DE INTERVEN-
CAO NA ECONOMIA

O Municipio, inegavelmente, foi alvo de severas mudancas acerca de
sua posi¢io no pacto federativo quando da promulga¢io da Constitui¢io de
19881, Como o atual Estado foi oriundo de um federalismo centrifugo (haja
vista o Brasil adotar a forma de Estado federal e de governo republicana em
1889, diametralmente opostas ao Estado unitario e monarquico que imperou
de 1822-1889), os Municipios nao conquistaram sua autonomia politica de
imediato, sendo mormente submetidos aos Estados-membros da Federacio.

Especialmente durante periodos totalitarios, como o “Estado Novo”
(1937-1945) e os governos militares (1964-1985), varios foram os Municipios
governados por interventores, em total desprestigio com o modelo demo-
cratico de Estado pretensamente idealizado, posto que unilateralmente es-
colhidos pelo chefe do Poder Executivo, ao invés de selecionados mediante
procedimento eleitoral regular.

18 H4, contudo, vozes na doutrina que nio consideram ser atécnica a nova conformagio dos Municipios na Constituigio
de 1988. Nesse sentido: “Dizer que a Repiiblica Federativa do Brasil ¢ formada pela nnido indissoliivel dos Municipios é algo sem sentido,
porque, se assin fora, ter-se-ia que admitir que a Constituicio esta provendo contra nma hipotética secessao municipal. Acontece que a sangio
correspondente a tal hipdtese é a intervengio federal que nao existe ent relagao aos Municipios. A intervengio neles é competéncia dos Fstados, o
que mostra serem ainda vinculados a estes. Prova que continuam a ser divisies politico-administrativas dos Estados, nao da Uniao” (SILVA,
José Afonso da. op. cit., p. 475). Concessa maxima venia, discordamos da posi¢ao do insigne constitucionalista, posto que
divergente da doutrina e jurisprudéncia majoritarias na atualidade, que consideram ser a Constitui¢ao de 1988 uma ver-
dadeira “constitui¢io municipalista”, especialmente por ter algado os Municipios a ente federativo. Por todos, ROCHA,
Carmen Lucia Antunes. Republica e federagio no Brasil: tragos constitucionais da organizagio politica brasileira.
Belo Horizonte: Del Rey, 1997, p. 253: “Nenhuma das entidades [federativas] ¢ titular exclusiva, superior ou desigual das competéncias.
Nao se di a sividade da responsabilidade de uma delas nem (e muito menos) a omissao possivel dessa responsabilidade por qualgner
delas”. O presente estudo compreende os Municipios como entes federativos autdbnomos perante os demais e dotados de
competéncia plena nos limites fixados pelo art. 30 da Constituicio do Brasil.
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A funesta situagdo relatada, ndo era apenas um golpe contra a de-
mocracia, mas também se constituia como uma ferida mortal no proprio
conceito de Federagio, que pressupunha a autonomia irrestrita de todos os
entes do pacto federativo (Unido, Estados e Municipios - incluindo-se na
Republica brasileira o Distrito Federal com status hibrido conquanto deten-
tor de competéncias administrativas estaduais e municipais, como sucessor
do “municipio neutro” imperial)¥.

Com o processo de redemocratizagio implementado a partir de 1985
e com a ascensio da Nova Reptblica, a Constitui¢io de 1988 apresentou
duas caracteristicas marcantes, a par de todas as demais novidades até entio
(considerando o término de mais um regime autoritario no pais): reforcou
sobremaneira os poderes conferidos ao Congresso Nacional (como represen-
tante do Poder Legislativo da Unido) e dos Municipios (como reafirmagio
da observancia ao pacto federativo original do Estado brasileiro).

Os arts. 23 e 30 da Lex Mater norteiam a atuag¢io do Municipio no
pacto federativo, expondo competéncias administrativas e legislativas muni-
cipais. Enquanto compartilha com os demais entes federativos as atividades
administrativas na forma do art. 23 (seguindo o modelo de federalismo coo-
perativo), 0® art. 30 da Constitui¢do do Brasil expde competéncia legislativa
municipal de duas espécies: exclusiva (inciso I) e suplementar (inciso II) -
além de também especificar competéncias administrativas (incisos IIT a IX).

19 Nesse desiderato, trazendo uma didatica definicio com breve percurso histérico do Estado Federal em seu principal
exemplo, por todos, cf. DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 27" Ed. Sio Paulo: Saraiva,
2007, pp. 255-257: “Nas f/a;gﬁm;ﬁe: tradicionais, os Estados sio considerados anitarios guando tém um poder central que é a ciipula e o
niicleo do poder politico. E sao federais guando conjugam vérios centros de fﬂder})a/t’ﬂm antinomos. (...) O Estado Federal nascen, realmente,
com a constitnicao dos Estados Unidos da América, em 1787. Em 1776 treze colonias britanicas da América declararam-se independentes,
passando a constituir, cada nma delas, nm novo Estado. Poucos anos depois celebraram entre si um tratado, conbecido como Artigos

Confederagio, a/iﬂndo-mfﬂm nma agao conjunta visando, sobretudo, @ preservagio da independéncia. Jd em 1643 qualro colonias haviam
constituido a Confederagio da Nova Inglaterra, para atuarem juntas nas guerras contra os indigenas e para resistirem ds ameagas da expansio

holandesa na América. Em 1784 reunin-se pela primeira vez um Congresso intercol tendo B in Franklin a um plano
de unido das colonias, sem obter aprovagio. Mas o Congresso continnon a reunir-se, o que influin para que em 1776 bjgﬂveﬁe a Declaragao
de Ind é ssinada em pelas treze colonias. Fi depois de p dos debates, foram assinados, em 1° de marco de

1781, os Artigos da Confederagio, passando o Congresso a denominar-se Os Estados Unidos Reunidos em Congresso. Jd ndo havia
mais colonias, e sim Estados, que se uniam numa Confederagao. Esta receben o nome de Os Estados Unidos da América, declarando-se
que se tratava de nma unido permanente. (...) A experiéncia demonstron, em pouco tempo, que os lagos estabelecidos pela confederagio eram
demasiady frdgeis e que a uniao dela resullante era pouco eficaz. (...) Em oniras palavras, propunham que a confederacio se convertesse em
federagao, constitnindo-se um Estado Federal”.

20 Apresentando exposi¢io didatica sobre o modelo contemporineo de federalismo cooperativo, cf. FABRIZ, Daury
Cesar. Federalismo, Municipalismo e Direitos Humanos. Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais.
v. 77, 0. 4, ano XXVIII, out./nov./dez. 2010, pp. 82-83: “Como se observou, o_federalismo norte-americano (modelo para todos os
demais) se baseon numa rigida distribuicio dualista de poderes e competéncias, o que fornecen os espagos para a desmedida ampliagio da Unido
¢ desestabilizagio das forcas internas do pacto federativo. Nos tempos atnais, contudo, o que se observa é numa evolugao do federalismo em sna
perspectiva dualista movida, principalmente, pelos processos de integragio na seara politica, dando origem a um modelo com tragos marcantes
de cooperagao e intergovernabilidade, na busca da nnidade com a diversidade. E este o terreno do federalismo de cooperagao on equilibrio. Dois
exemplos sempre citados desta tentativa de i cdo fed 70 campo da distribuicao de éncias sao a Constitnicao da Austria de
1920 ¢ a Lei Fund. da Repiiblica Federal da A ha de 1949. (...) Foi a partir do desenvolvimento das técnicas de competéncia
comum e concorrente que a teoria federalista passon a conceber um modelo de gestio cooperativa e intergover E, neste contexto, coube
a Constituigio Federal a tarefa de estabelecer a distribuicao de éncias legislativas a partir do reconbecis da ja constitucion
dos entes federativos, pois como bem observa Gilberto Bercovici, ‘a fonte da cooperagio federal é a Constitnicao’. A sistemtica do interesse
comum, por Jornece uma possibilidade de singularizacao das decisies, a partir do momento que conta com a participagio de todos os
entes federados e, tecni dois sao 05 de decisao na cooperagao:38 (i) primeiramente, no ambito federal, se estabelece o momento
das opgies a serem adotadas, cuidando de nma escolba sintonizada com todos os entes competentes para a disciplina em questio; (ii) em momento
posterior ocorre a execngio das decisoes planejadas, em ambito estadual ou regional, de acordo com as necessidades e peculiaridades fiticas”.
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Guardadas as linhas condutoras do federalismo cooperativo, sus-
tenta-se no presente estudo a autonomia plena e irrestrita do Municipio
no desenvolvimento de suas competéncias constitucionalmente delimita-
das, por crer-se ser esta a mens legis da Constitui¢ao do Brasil, ao adotar
a tese municipalista.

Tal liberdade de atuacio estende-se tanto ao Ambito do zoneamento
urbano quanto ao da intervenc¢io econdmica, sendo possivel a conjugacgio
de ambos em prol da regulagio de atividades nos limites de dado territorio.
Partindo-se dessa linha de raciocinio, desde logo se afirma que a tese ora es-
posada vai de encontro ao atual panorama jurisprudencial, apregoado pelas
stmulas vinculantes 38 e 49 do STF (as quais, como se vera adiante, podem
ser consideradas como atentatorias ao principio da insindicabilidade do
mérito administrativo).

O zoneamento urbano é competéncia administrativa municipal pre-
vista no art. 30, VIII, do texto constitucional, e ndo guarda relagio com qual-
quer das competéncias administrativas comuns previstas no art. 23; logo, é
possivel afirmar preliminarmente que o zoneamento municipal é matéria
de competéncia administrativa exclusiva. Essa inferéncia se da de forma
analitica, ou seja, se 0 zoneamento urbano nio esta presente no conjunto de
hipoteses albergadas pelo art. 23, e se encontra presente no art. 30, a ele se
vincula privativamente, passando a ser competéncia privativa municipal na
esfera administrativa.

Considerando, pois, ser de competéncia privativa dos Municipios o
uso e parcelamento do solo urbano, ja se pode considerar a autonomia da
edilidade em promover o zoneamento que entender devido a seus bairros ou
circunscri¢des, visando especialmente a erradicagio da pobreza e a redugio
das desigualdades sociais, em cumprimento a objetivo fundamental do Esta-
do brasileiro (CRFB/19838, art. 3¢, IV).

Embora exista norma de carater nacional tratando do uso e parce-
lamento do solo urbano (Lei Federal 6.766/1979), o paragrafo tinico do
art. 1° do diploma em comento?! ja defere aos Municipios a prerrogativa
de adequar o legalmente previsto a suas peculiaridades locais - nesse
desiderato, perfeitamente compativel o referido dispositivo com o art.
30, I, da CRFB/1988, que defere 4 comuna autonomia para legislar sobre
matérias de interesse local.

21 Lei 6.766/1979. Art. 1°. Pardgrafo unico: “Os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios poderio estabelecer normas e
tares relativas ao parcelamento do solo municipal para adequar o previsto nesta 1ei as peculiaridades regionais e locais”.
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Ademais, a Lei 10.257/01 (Estatuto da Cidade) apresenta como um
dos instrumentos da politica urbana o planejamento municipal, no qual
encontra-se inserida a disciplina do parcelamento, do uso e da ocupacio do
solo (Lei 10.257/01, art. 4%, III, “b”). Tal previsdo apenas refor¢a a autonomia
municipal para atuar diretamente no zoneamento urbano, o que termina
por promover uma indireta intervencao da edilidade na economia.

A técnica de zoneamento urbano, sabe-se, permite ao ente publico
delimitar areas exclusivamente residenciais, exclusivamente comerciais ou
mistas, a depender da forma com que conduz sua politica urbanistica. Ou
seja, a discricionariedade administrativa calcada na conveniéncia e oportu-
nidade do gestor ptblico é que norteara o planejamento urbano, desde que
ndo se cometam ilicitos civis, administrativos, ambientais ou penais.

O critério hodiernamente manejado para promogio do zoneamento
¢ o da concentragio de atividades - em geral, desenvolvem-se bairros pu-
ramente residenciais ou comerciais, e, na segunda hipodtese, geralmente se
incentiva o desenvolvimento de regides ou mesmo logradouros especificos
onde apenas uma espécie de mercadoria ou segmento é explorado economi-
camente®.

Todavia, existe também a hipotese inversa, qual seja, a do Municipio
impedir a instalacio de estabelecimentos empresariais de mesmo ramo em
determinada 4rea. Essa forma de planejamento urbano pode ser implemen-
tada com o objetivo de viabilizar a pulveriza¢ido de atividades econémicas
no territério municipal, por exemplo.

Na pratica, essa medida estimularia o desenvolvimento uniforme de
toda a comuna, posto que reduziria o predominio de bairros desguarnecidos
de atividades econémicas significativas (“bairros-dormitério”, geralmente
habitados por populac¢io de baixa renda), forcando tal contingente popula-
cional a se deslocar por consideravel distAncia para ter acesso a determinada
género ou servigo.

O pretorio excelso, no entanto, fixou precedente no sentido de que tal
medida de planejamento urbano é inconstitucional por violar o principio
da livre concorréncia (CRFB/19838, art. 170, IV), e publicou a simula vincu-

22 Exemplo que pode ser dado a tal fendmeno ¢ o do Municipio de Sao Paulo, onde existem logradouros especializados
determinadas atividades empresariais. Cf. Cidade de Sdo Paulo: ruas de comércio especializado. Disponivel em:
<http:/ /www.cidadedesaopaulo.com/sp/guia-de-compras/ruas-de-comercio-especializado>. Acesso em 28 de maio de
2017. As “ruas de comércio especializado”, ora criadas artificialmente pelo Poder Publico (ex.: polos gastron6micos ou
de moda), ora incentivadas oficialmente para serem criadas por entidades ou grupos de pessoas (ex.: politica de incentivos
fiscais para ocupacio de deteminada rea por determinado segmento do mercado), sio importantes veiculos de impuls-
ionamento socioeconémico.
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lante 49, com a seguinte redagao: “Ofende o principio da livre concorréncia
lei municipal que impede a instalacio de estabelecimentos comerciais do
mesmo ramo em determinada drea”.

Nesse sentido, pode-se chegar 4 conclusio de que o objetivo da corte
suprema em publicar o referido enunciado de simula vinculante foi o de
privilegiar a matriz liberal entdo vigorante na interpretacio do Direito Eco-
ndémico. Como o Brasil adota formalmente na atualidade o modo de pro-
dugio capitalista, com fundamento no neoliberalismo, entendeu-se que essa
forma de interven¢io do Municipio na economia seria inconstitucional.

Sustenta-se no presente estudo, porém, que nio somente é permitido
ao Municipio aplicar seu poder de policia no zoneamento urbano impedin-
do a concentragio de agentes econémicos em determinada area, como é sa-
lutar tal medida, a fim de impedir condutas anticompetitivas e de fomentar
o desenvolvimento local.

5. DA CRITICA A SUMULA VINCULANTE 49 E DO INTERVEN-
CIONISMO COMO MEDIDA PARA SE IMPLEMENTAR O DE-
SENVOLVIMENTO LOCAL

O enunciado de simula vinculante 49, publicado pelo egrégio Supre-
mo Tribunal Federal, reflete posi¢io nio intervencionista, tipica dos tedricos
econdmicos da Escola Austriaca®. Sustenta-se, porém, que a realidade brasi-
leira atualmente nio enseja a aplicagio de referidos vetores metodoldgicos
na interpretagio do Direito Concorrencial, havendo ainda a necessidade de
intervencionismo moderado em determinados segmentos do mercado.

A concentragio de agentes econdmicos do mesmo ramo em deter-
minada area, se nio for conduzida pelo Estado, poderd ensejar a pratica
de infracdes & ordem econdmica caso o Poder Publico nio estimule o de-
senvolvimento de atividades econdmicas semelhantes em outros pontos do
territorio de sua circunscricio.

23 As trés principais escolas que estudaram o fenémeno da concentragio de mercados foram a Escola de Harvard, a
Escola de Chicago e a Escola Austriaca. Nesse sentido, pela didatica apresentada, cf. RAMOS, André Luiz Santa Cruz;
GUTERRES, Thiago Martins. Lei Antitruste: lei n® 12.529/2011. Salvador: Juspodivm, 2015, p. 21: “Finalmente, vale
destacar o entendimento da Fscola Austriaca, segundo o qual o Direito Antitruste, na verdade, serve apenas para proteger empresas ineficientes
¢ atacar empresas eficientes. Ainda segundo essa Escola, monopdlios e cartéis 5d sao nocivos aos consumidores quando protegidos por barreiras
legais, as quais 56 podem ser erigidas pelo Estado. Ausentes tais barreiras, a concorréncia (real on potencial) sempre existira, mesmo em mier-
cados altamente concentrados, de modo que os agentes econdmicos 50 conseguirao alcancar e manter nma posicio de lideranca se forem eficientes
diy de sens jdores (i do, reduzindo pregos, ete.). Enfim, os economistas da Escola Austriaca defendem a revogagio
das leis antitruste ¢ a extingio dos drgaos de defesa da concorréncia”. Sustenta-se que o referido entendimento acerca do papel do
Direito Concorrencial é calcado em um libertarianismo tipico do capitalismo predatdrio, sendo, portanto, nocivo para o
desenvolvimento de economias emergentes como a brasileira.

no
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A prética do cartel* pode em tal cenario ser uma realidade em lo-

gradouros ou regides com elevada concentracio de agentes praticantes da
mesma atividade econdmica, e nesse sentido, Municipios que nio possuem
6rgaos de regulacio econdmica estruturados podem ter dificuldades em pro-
mover o desenvolvimento uniforme de seu territorio, havendo claras assime-
trias entre bairros, regides ou distritos.

O Estado brasileiro, conforme ja delineado anteriormente, encontra-
-se em transi¢ao de uma social-democracia para um modelo neoliberal. Essa
virada politico-ideoldgica, se mal conduzida no desenvolvimento de politi-
cas publicas, pode ser nociva para os consumidores, que ainda se reputam
como categoria vulneravel nas relagdes econdmicas.

O Direito Concorrencial, sustenta-se, ¢ um dos reflexos do Direito Eco-
ndémico, em uma relacio de género-espécie”. Nesse sentido, em busca do equi-
librio mercadologico, é de fundamental importincia a atuagio estatal no de-
senvolvimento de politicas pablicas que impecam praticas anticoncorrenciais®,
como o concerto de pregos - tipo de cartel mais visualizado na pratica forense.

O proprio STF ja se manifestou acerca da possibilidade de exercicio
do poder de policia municipal na interven¢io econdmica: trata-se do enun-
ciado de simula vinculante 38, que afirma ser “competente o Municipio
para fixar o hordrio de funcionamento de estabelecimento comercial’.

Os debates que resultaram na publicagio da simula vinculante 38
apresentam orienta¢do por parte da corte suprema brasileira no sentido de
privilegiar a autonomia municipal no pacto federativo, o que diverge diame-
tralmente da orientacio propugnada pela simula vinculante 49. Nos termos
do documento que expde os referidos debates, in verbis:

24 O cartel como infracio a ordem econdmica encontra-se previsto no art. 36, §3°, I da Lei 12.529/11 (Lei do Sistema
Brasileiro de Defesa da Concorréncia), in verbis: “Lei 12.529/11. Art. 36. (...) §3° As seguintes condutas, além de ontras, na
medida em que confignrem hipdtese prevista no caput deste artigo e seus incisos, caracterizam infragao da ordem econdmica: I - acordar, com-
binar, manipular on ajustar com concorrente, sob qualquer forma: a) os precos de bens on servicos ofertados individualmente; b) a produgao
on a comercializagao de nma de restrita ou limitada de bens ou a prestacio de nm niimero, volume o frequéncia restrita ou limitada
de servicos; ¢) a divisao de partes on segmentos de um mercado atual ou potencial de bens ou servicos, mediante, dentre ontros, a distribuigio
de clientes, fornecedores, regides ou periodos; d) pregos, condicies, vantagens on abstengio em licitagio priblica”. Ademais, no plano federal
a celebracio de acordo de leniéncia no ambito do Conselho Administrativo de Defesa Economica (CADE) implica na
suspensio do prazo prescricional na pratica de crimes diretamente relacionados a pratica de cartel, nos termos do art. 87
da Lei 12.529/11.

25 O autor do presente estudo sustenta que o Direito Economico, por se reputar como disciplina juridica multifacetada,
fundamenta a existéncia de outros ramos da Ciéncia Juridica como o Diteito Concorrencial, o Direito Regulatério e o
Direito Penal Economico, em verdadeira relagio de género-espécie.

26 “Muito se tem discutido a respeito da classificagio do direito concorrencial como uma drea do direito econdmico. A partir do en
qe, Z 7 io de politicas piiblicas, nio deixcar de
colocd-las no contexto dos “instrumentos de que langa mdo o Estado, na sua funcao de implementar politicas piiblicas’ e, portanto, do direito
econdmico. Nao obstante, visto sob outros prismas (complementares aquele do direito Gmiico, mas ndo excludentes), o direito antitruste pode
ser entendido como afeto ao direito comercial on mesmo internacional” (FORGIONI, Paula. op. cit., p. 37).

as normas antitruste como instrumento de i
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“Com efeito, a competéncia reservada aos Municipios para
disciplinar o horirio de funcionamento dos estabelecimentos
comerciais localizados em seus territérios, por se tratar de as-
sunto de interesse local, a luz do disposto no art. 30, I, da Carta
Magna, é orientagio hd muito consolidada por este Plendrio,
que vem sendo aplicada em diversos julgados colegiados e mo-
nocréticos desta Casa™.

O entendimento do egrégio STF nos debates da PSV 89/DF (que cul-
minaram na simula vinculante 38) nio se basearam em critérios tipicos do
direito concorrencial, mas sim no regime de competéncias constitucionais,
mencionado anteriormente nesse estudo, que refletem a posi¢io dos Muni-
cipios como entes federativos autbnomos; todavia, ha que se ressaltar que,
na pratica, o entendimento sufragado pela simula vinculante 38 legitimou
o poder de policia municipal para intervir na ordem econémica com o fim
de promocio do desenvolvimento local.

Outro ponto que milita em favor da critica ao conteddo da simula
vinculante 49 é que sua aprovagio nio se deu pela unanimidade dos inte-
grantes do pretorio excelso, tendo o Ministro Dias Toffoli se manifestado
pela nio conversdo da simula persuasiva 646 em sumula vinculante 49 nos
seguintes termos:

“Entendo ndo ser recomendivel a conversao sugerida na presen-
te proposta, pois a aplicacdo da orientago fixada no mencio-
nado verbete deve ser temperada conforme cada caso concreto,
ponderando-se os eventuais riscos d satide, 4 seguranga e 20 meio
ambiente, como o fez este Supremo Tribunal Federal nos casos
de leis municipais que, por motivos de seguranga, fixaram um
distanciamento minimo entre postos de combustiveis e entre es-
ses e outros locais com grande densidade de pessoas, tais como
escolas, hospitais, centros comerciais etc. (RE n®° 204.187/MG,
Segunda Turma, Relatora a Ministra Ellen Gracie, D] de 2/4/04;
RE n°199.101/SC, Primeira Turma, Ministro Sepiilveda Perten-
ce, D] de 30/9/05; e RE n® 235.736/MG, Primeira Turma, Rela-
tor o Ministro Ilmar Galvio, DJ de 21/3/2000)%.

27 PSV 89/DF, p. 3. Disponivel em: <http://wwwstf.jus.br/arquivo/cms/jurisprudenciaSumulaVinculante/anex o/
SUV_38__PSV_89.pdf>. Acesso em 28 de maio de 2017.
28 PSV 90/DE Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/jurisprudenciaSumulaVinculante/anex o/
SUV_49__PSV_90.pdf>. Acesso em 28 de maio de 2017.
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Logo, a contradi¢io em se conjugar o modelo municipalista adota-
do pela Constitui¢io de 1988 com a matriz politico-ideoldgica neoliberal
desenvolvida a partir da década de 1990 gerou discursos institucionais com
resultados diametralmente opostos, prejudicando dessa forma a capacidade
de o Municipio de regular as atividades econdmicas realizadas nos limites de
sua circunscricio, bem como o desenvolvimento local.

6. CONSIDERACOES FINAIS

Posto isso, verifica-se ao longo deste estudo que o zoneamento ur-
bano, atribuido exclusivamente ao Municipio, disciplinado pelo art. 30,
VIII, da CRFB/1988 e regulamentado pelos arts. 1°, paragrafo Gnico, da
Lei 6.766/1979 e 4°, 111, “b” da Lei 10.257/01 é poderoso mecanismo de
intervencio estatal no dominio econémico, e auxilia decisivamente no cum-
primento do objetivo fundamental da Reptblica Federativa do Brasil fixado
no art. 3% IV, do texto constitucional.

Outrossim, o zoneamento urbano nio viola o principio da livre con-
corréncia (CRFB/1988, art. 170, IV), ao contrario, evita a pratica de infra-
¢Oes & ordem econdmica e restabelece o equilibrio do mercado, reprimindo
praticas anticompetitivas - afirmar o contrario, concessa maxima venia, é
revelar desconhecimento dos mais basilares principios de Direito Econémi-
co e Concorrencial.

Contudo, ressalvada a divergéncia do Min. Dias Toffoli, o plenario
do egrégio STF publicou dois enunciados de simulas vinculantes contradi-
torios entre si - ndo quanto a seu fundamento, mas quanto a seu resultado,
principalmente em rela¢do a simula vinculante 49, que limita sobremaneira
o poder de policia municipal, reduzindo a capacidade de a comuna de regu-
lar as atividades econodmicas desenvolvidas em seu territério.

Principalmente em grandes centros urbanos, vedar ao Municipio a
livre pratica do zoneamento gera o estimulo a regides desguarnecidas de
atividades econ6micas essenciais, obrigando a popula¢io de baixa renda a
se deslocar por grandes distincias para obter géneros e gozar de servigos
concentrados em logradouros ou bairros, geralmente proximos da popula-
cio de renda elevada.

Logo, propde-se a revisio da simula vinculante 49, posto que desvin-
culada da realidade social das metropoles brasileiras e reflexo da aplicagio
indiscriminada de uma corrente teérica da Ciéncia Econdémica e do Direito
Econdmico ligada 4 construcdo histérica de paises que adotam o liberalis-
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mo como modelo politico-econémico ha séculos - ao contrario do Brasil,
que, ao longo do século XX, adotou modelo simpatico a social democracia
e apenas a partir da década de 1990 passou a implementar gradualmente
mecanismos tipicos do neoliberalismo em sua politica econdmica.

Ademais, é mister que os tribunais superiores compreendam a in-
tervencdo estatal no dominio econdmico como fendmeno intrinsecamente
relacionado a0 municipalismo, uma vez que cabe diretamente a0 Municipio
reduzir as desigualdades sociais, erradicar a pobreza e promover o desenvol-
vimento econémico em nivel local.

Tal compreensio holistica permitird que ndo ocorram no futuro con-
flitos reais na jurisprudéncia construida pelas cortes superiores (consideran-
do ser recente a incorpora¢io de elementos da common law no ordenamen-
to juridico patrio, como a valoriza¢io da jurisprudéncia enquanto fonte do
Direito). <
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